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INTRODUCCION /. 
El objetivo -de ¡este documento es estudiar ilas .relaciones existentes 
entre p l a n i f i c a c i ó n y participación* Comienza con l a presentación 
de las características básicas del modelo d e p l a n i f i c a c i ó n v i g e n t e 
:en.la xegióa, enfatizando¡las limitaciones existentes para que pueda 
alcanzar mayor eficacia» ¡Ellos derivan '.principalmente' de su escasa 
representatividad» Para - i s u p e r a r tal s i t u a c i ó n se p o s t u l a - q u é u n . 
caminoj lleno de dificultades peroviablé, p a r a obtener u n a r e s p u e s t a 
positiva de , los actores sociales* consiste e n abrir el sistema de,r 
planificación a ItQS- diferentes ' e e o t o r e s y l o g r a r q u é , mediante u n a 
planificación participativa,-se Contribuya al log*<? y mantenimiento 
• dé uñ acuerdo social sobreviertas Cuestiones básicas • d$l desarrollo 
nacional, que es requisito básico.Ipara, el{funcionamientosnorial del 
í¡tipo'de situacionesi-nacipnalesienvlas; queseé ce¡átEar©e&e:..®nálÍ'SÍs. 
oL-;?. La p l a n i f i f c a c i á n - . . p a r . t i c i p a t i v a c - a p a¡s ? e c e ^ é o ® ® : e l ifflaqa&isroo a d e o u a d o 
rpaara- a m p l i a r l g l . h o r i B o n t é i t e t ó p o r a l e d e . l o s - . c o n f ^ i c ^ d s q u e e n f r e n t a n a 
- l o s : d i f e r e b t e í s i : a o . t ó i r ® s : : s o c í á l ® £ k » .. > rn-1 - i -.v. ,£ • 
: : A ¿ e f é c t o s o p r e s e n t a r . - : l ó s prob lemas .^ - ; d i f i c u l t a d e s ? . ^ p o s i b l e s : 
ventajas d e U n a - p l a n i f i c a c i ó n ' p a s y t i c i p a t i v a , . d o c u m e n t o r r e Q u r r e 
un m o d e l o i de- a c u e r d o s o c i a l : q u é - p e r m i t e analiza? e s o s . a s p e c t o s ® 
Posteriormente,canaliza también o t r a s d o s formas d é .participación 
vinculadas, a l a p l a n i f i c a c i ó n ? l a de t i p o c o m p e n s a t o r i o « s a e d i a n ^ e l a s 
'. c u a l e s : se b u s c a d o t a r . d e m a y o r ; c a p a c i d a d de o r g a n i z a c i ó n y p a r t i c i p a c i ó n 
en la tomao&endsfcisiones: l o s g r u p o s s o c ¿ a l ® § ; > ® c : t u a l m e n t e m a r g i n a d o s , 
y l a - q u e c o i i s i s t e é e n : f a c i l i t a r , l o s p r o c e s o s áe? d e s c e n t r a l i z a c i ó n . , 
regional y l o c a l , f r e n a n d o l a s t e n d e n c i a s a l a « p n c.entra c i ó n d e l . p o d e r 
y l á ® . d e c i s i s a n e i s í en-.- l o s . ; ó r g a n o s e s t a t a l e s c e n t r a l e p ® ., 
• ¡^Dadb que^ A m é r i c a - L a t i n a s e c a r a c t e r i z a por . : s u r . h e t e r o g e n e i d a d e n 
. f t ü c h b f i ' p l a n o s ' y -espeGialmeate e n l o . e c o n ó m i c o y:*-lo p o l í t i c o n o h u b i e r a 
-sitia- p o s i b l e a n a l i a a r v . l á ' - m u l t i t u d d e c o m b i n a c i o n e s 1 e n t r e e s a s d o s 
d i m e n s i o n e s qúe^ p u e d e n e n c o n t r a r s e e n l a r e g i ó n , s e . h a p r e f e r i d o c e n t r a r 
/ e l a n á l i s i s 
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el análisis en un tipo específico dé Situación nacional caracterizado 
por una economía mixta y un régimen democrático. 
Sin duda, en la règión coexisten otras combinaciones politico-
económicas y sería fecundo analizar también sus posibilidades de 
aumentar la eficiencia de las actividades áe planeamiento y el papel 
de la participación. Sin embargo esa reflexión no se intentará aquí. 
Debe destacarse, también, que centrar el análisis en regímenes 
democráticos y economía mixta lleva a establecer un recorte bastante 
amplio en la realidad, pudiendó darse muchas variedades, según sea el 
volumen e importancia de los sectores público y privado, la madurez 
del sistema político vigente, el carácter de sus partidos, etc. Pero 
queda claro también que en tales situaciones habrá un conjunto de 
actores sociales cuyo papel fundamental deriva de las características 
seleccionadas como centrales. Así, en la esfera económica son básicos 
el gobierno nacional y las organizaciones patronales y sindicales, aún 
cuando la importancia de uno y otras pueda ser muy diversa en cada 
caso concretó. De igual modo, la existencia de un régimen democrático 
supone, al menos, la existencia de partidos políticos y dé un parla-
mento, lo que tampoco implica hacer ninguna evaluación "anticipada del 
gradò real de democratización alcanzado por lá sociedad en cuestión. 
-En breve, una Sociedad caracterizada por la democracia política 
y la économía mixta, delimita las reglas de juego que regirán el 
comportamiento de sus actores. Üna metà fundamental de un sistema de 
tal tipo es, justamente, establecer un acuerdo social. La estabilidad 
y lá madurez de un régimen con dicha fórmula dependerá de que se logre 
un acuerdo social estable y duradero. A'su vez, éste abre nuevos 
horizontes políticos y económicos. 
Sin embargo, dadas las condiciones socioeconómicas prevalecientés 
en América Latina, es probable que, de alcanzarse ùn acuerdo entre los 
sectores sociales básicos vinculados al proceso de industrialización 
- esto es, organizaciones patronales y sindicales -, queden fuera de 
él sectores mayoritarios de la sociedad, no incorporados a la 
/modernización económica. 
modernización económicá« El -número dé excluidos en América Latina 
suele ser con 3iderablemente mayor que en los países de capitalismo 
avanzado, lo -jue llevá^^w^tm. lado^' a. que. loa -problemas de la parti-
cipación sean diferentes- éit-'éadá caso,- dificultando la trasposición 
de enfoques y soluciones y,, por otro, a que,la consecución de una i 
verdadera democracia ^xija postular la necesidad de ampliación del 
acuerdo social;, actuando en el sentido de ., prganizar . e incorporar a 
esos sectores excluidos,, 
Como cpnsecuencia de las.características estructurales anotadas 
es probable también que.los Estados latinoamericanos tengan menos 
capacidad de arbitraje y de prom9ci9n.de acciones en el sentido ante-
riormente indicado, que sus similares de países desarrollados, lo que 
constituye una limitación importante para el logro de las metas que 
un modelo como el enunciado debe alcanzar. 
/I. PLANIFICACION Y 
I..- PLANIFICACION Y ACUERDO SOCIAL 
. 1«, Supuestos y límites del modelo de 
na i,»-. « • i •iMuni.̂ Tr»-. IIi.-|i II mm mi—— 
planificación, vigente 
La idéa de una intervención estatal planificada se ha venido consoli-
dando a partir de la tercera y cuarta década dei siglo, al puntó que 
todos'lós países de lá región recónbéén a la planificafción como una 
actividad p r o p i a del Estado y c o n t e m p l a n , dentro Sel conjunto dé 
aparatos estatales, un sector dé planificación especializado y dife-
renciado. Tal es el cuadró que emerge de la información recolectada 
recientemente por el "Instituto Latinoamericano de Planificacióh Econó-
mica y Social con motivo de una éncúésta sometida ¿ l o s países de la 
América Latina y del Caribe." Nó obstante, esa notable apariencia de 
uniformidad, la planificación sé encuentra asociada a las más diversas 
experiencias. 
A las experiencias latinoamericanas de planificación se les 
reprocha su escasa eficiencia, aún cuando probablemente los déficits 
en esta materia sean bastante más generalizados y no exclusivos de dicho 
sector. Es probable que ello se deba a la velocidad y peculiaridades 
adoptadas por el desarrollo de modalidades capitalistas de organización, 
que son el vehículo por excelencia para la introducción, difusión e 
imposición de tipos modernos de racionalidad administrativa y de gestión. 
En el modelo dominante subyacente a las prácticas corrientes de 
planificación, el agente concreto de la planificación es un equipo de 
técnicos que disponen de una teoría acerca de la legalidad - en sentido 
científico, no jurídico - que rige los dominios esenciales de la vida 
económica, y aceptan una doctrina que garantiza la validez de un 
conjunto de fines por lo general estrechamente ligada a la teoría 
positiva. 
La construcción intelectual integrada por teoría y doctrina permite 
responder a la cuestión sobre la representatividad: de ella st infieren 
/determinadas metas 
determinadas metas, ciertos medios teóricamente adecuados para alcan-
zariaS' y una correspondencia entre esas, metas y un espectro de inte-
reses también definido teóricamente. 
A partir de allí, el problejna de la representatiyidad^ se despliega 
básicamente en el debate intelectual en la medida en.que,el conjunto 
integrado de teoría y doctrina esté provisto de un contenido - empírico 
mediante la observación controlada y por ciertas experiencias codifi-
cadas:-sistemáticamente. 
Lo- que está ausente de esa visión, en cuanto elemento esencial 
déirla construcción teórico-doctrinaria, es la participación. Por ello, 
losr.tipbs de intereses supuestamente armónicos con las..metas prefijadas, 
tienden a ser fundamentalmente intereses imputados... ¿Ppr qué la 
exclusión d e l a participación en cuanto elemento, esencial • del modelo 
:lo^togné~básícartén€e 'erróneo o eqüivocadoí "~Se pueden señalar dos 
órdenete dé''räzön&ö $üe permiten llegar ai esa conclusión. 
Pritoef-oi'sél modélo parte de una concepción equivocada .4c ere a de 
la naturfeléfea de iá' iegalidád que rige la vida económica y^pcial. No 
se trata' dfe' ̂ úe ellV'¿O5 exista; precisamente, su. existencia, hace nece-
sario tín cöDrpon'ent'e'científico-técnicO en la. planificación,: - sino que 
esa legalidad ha sido asimilada a la que es propia de la materia 
relativamente inerte o no racional, es;decir, a, esa clase de legalidad 
que desentrañan la física, la biología, la meteorolpgía o la agronomía. 
En lös dömiriios de la vida éocial y económica, en cambio, se ;trata 
furidaméntalmente de comportamientos estratégicos, desplegados por < 
grupos sociales, instituciones, organizaciones o.individuos' en sus 
relacionés recíprocas dé interacción y como respuestas .inteligentes 
(racionales) a las sitü-aciones que "s'§ constituyen a partir de esas 
interacciones. 
3ÖJI la vez, esos comportamientos no ¡se. producen de manera arbitraria 
o accidental, sino que tienden a 'gobernarse p W ciertas lógicas, lo 
quevhace posible construir una cierta legalidad de lo social y, por 
tanto, posibilita también su conocimiento i,'su anticipación y su control. 
/No obstante, 
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No obstante, y puesto que se trata éé comportamientos estratégicos, 
siempre está abierta la posibilidad de un cambio en la propia lógica 
que los ha gobernado, precisamente cómo respuesta estratégica a las 
características del tipo de situación qüe se vive. 
En términos de la intervención éstatal planificada, lo anterior 
implica qué ella puede encontrar resistencias que determinen resultados 
considerablemente diferentes a los perseguidos. Por eso, el símil del 
juego resulta adecuado en este contexto, pero con la calificación de 
que los contrincantes pueden cambiar las réglas del juego. En defi-
nitiva, la administración de las personas no lo es nunca de instru-
mentos mecánicos dóciles. 
' Una de las1 respuestas posibles y quizás la más común, es optar 
por una estrategia dé regimentación, altérnativa excluida del presente 
análisis, ya qúé se ha' supuesto un tipo de situación nacional caracte-
rizada por condiciones políticas democráticas;" advirtiendo, al mismo 
tiempo^ que aun bajo condiciones extremas de concentración de poder 
las respuestas sociales, institucionales y organizacionales pueden 
llegar a desvirtuar los objetivos originalmente perseguidos, forzando 
por ejemplo, la producción de efectos perversos de considerable 
magnitud.V 
Otra estrategia consistiría en abrir el proceso de planificación 
¿ l a participación de lós grupos sociales, instituciones y organiza-
ciones involucradas, intentando definir inétas y medidas concertadas o 
negociadas, para así obtener una relativa transparencia de las lógicas 
sociales (institucionales,-organizacionales) concurrentes y un grado 
significativo de control compartido sbbre ellas. 
2/ Un ejemplo clásico seria el de una política de colectivización 
agraria forzada, que conduzca finalmente, por la lógica misma 
del proceso.a la liquidación física de vastas capas campesinas. 
No podría decirse que este resultado estaba previsto como meta 
originaria y., además del reproche ético qüe es debido, puede 




" Por esta razó:i, la exclusión de la participación que lleva a 
cabo' el modelo de ¿lanificación "dominante implica-soslayar o dejar 
implícito uta problema esencial, cuyo tratamiento analítico se ve 
así obstaculizado„ 
Se priva á sí mismo del únicc» criterio de representatividad 
posiblé» 
2 . La re-presentatividad como problema básico 
En.los países industriales avanzados y en,algunas experiencias socia-
listas y,, en general, en situaciones donde las organizaciones han 
alcanzado en el pasado un alto grado de represeiitatividad, la parti- ; 
cipacién ha.sido planteada como reivindicación frente a una creciente 
alienación, considéráüdó que eílá^poóee ün valor • intrínseco, y que la 
, sola-írealización de . las actividades... que la constituye.^ proporciona 
satisfacción a las 'personas. thvéréámeñté, la exclusión de los 
procejspa de,.deliberación,..decisión^ y .ejec.ueipn importaría un pp?tp. 
Subjetivo,:que áuhque;:' se •'• cómp'é&sásé pdr 'lógrOé ' eomo mayor^'éf iciéairia. en 
-la provisión de-un seryi-piio..porerjeroplo.^ debería QOíapuiaree en IV' ... 
eváluáción del; nivel ¿fe' bienestar7 al^smz&dbVT;':'ir _ r--
Por otra, parte, -1&,. demanda por, participación tiene un sentido. ' 
instrumental, que apunta a la falta de correspondencia entre los 
contenidos de laé áctividádes: y los intereses dé sus supuéstos bene-
ficiarios. 1/ • ''!>'' ' 
En étüotó'f lafe grandes organizaciones formales características 
de la vida Socí&l'bóntemporánea han sido creadas para alcéhzar deter-
miifádbB ;;fciüeé'{-qúe refcpottdéá, a su vez, a los intereses de ciertos 
grupos sociales. Están al servicio de determinados intereses, y sus 
actividades persiguen la satisfacción de los mismos. 
1/ Véase, Bengt Abrahamseoni_..Bureiiucracy or Participation. The 
Logic of Organization, Sage Library of Social Research, Beverly 
H i î l s , 1 9 7 7 : 
/Entre organización 
Entre organización y beneficiarios - vale decir, en un sentido 
lato, entre mandatarios y mandantes -, hay una relación de represen-
tatividad: formal o informalmente, toda organización representa un 
determinado espectro de intereses.^/ 
Pero, desde hace tiempo, se da un fenómeno de pérdida de repre-
sentatividad de la organización moderna que deriva para algunos de 
su tendencia a la burocratización. 
La evidencia respecto a las dificultades que aquejan a la relación 
de represéntatividad entre organizaciones y mandantes parece incontes-
table. Recientemente, dos sindicalistas suecos han destacado el punto 
de la siguiénte manera: 
"Muchas decisiones que antes las personas podían controlar y 
fiscalizar han sido transferidas a niveles regionales y administrativos 
menos próximos a la ciudadanía que anteriormente. La forma de centra-
lización que representan las grandes comunas, los hospitales centrales, 
y las normas estandarizadas para obtener prestaciones económicas trae 
para muchos un sentimiento de estar dominados y aislados de un proceso 
en el <jue ellos mismos podrían modificar la situación¿ y en él que 
podrían llegar a la comprensión de por qué una solución es preferible 
a otra... Hay peligros involucrados cuando un partido... es responsable 
por' las operacionesadministrátiV'as durante un largo período dé años... 
Los representantes principales- del. partido: pueden ser vistqs... esen-
cialmente como burócratas en la cúspide, cuyas lealtades están ligadas 
primariamente a los estratos adtóiriistrativos, más: qüe a visiones 
políticas".2/ > 
No obstante, la gran organización moderna ha demostrado ser 
eficiente en el logro de las metas de la vida social contemporánea. 
En ese Sentido, es insustituible. Por ello, se ha dicho que el fenó-
meno burocrático plantea una contradicción entre dos objetivos, cuyo 
logro simultáneo es extremadamente difícil:. eficiencia administrativa 
y representatividad de esa actividad.3/ 
2 / Abrahamsson, ibidem. 
2/ Gitado.s por B. Abrahamsson, op. cjt» i P- 16. 
B. Abrahamsson, op. cjt.., p. 26. 
/En efecto, 
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E n efecto, la. noción-ídéi p-ért^Lcipaéión, como respuesta ál dilema 
resultante da. la contradicción entre eficiencia y r e p r e s e n t a t i v i d a d 
está re£eri,d&. a situaciones nacionales, -q^e no sólo han'alcanzado un 
elevado niv.el de eficiencia en la'.'administración de las personas y 
las coppss;: sinoi, que?, también, han ijogracto,; ign términos ¡generales y 
comparativamente, un altó grado, dé r e p r e s e n t a t i v i d a d "pafa süs orga-
nizaciones r c.omenzando- por el Estado;. } ' 
Se trata, en la gran mayoría de'los casos, de países' "cuya historia 
contemporánea se caracteriza por la vigencia relátivañifehté prolongada 
de compromisos sociales, hecho esencial que no sólo b&: posibilitado 
la estabilidad del .orden político sino que, además, ha impuesto los 
contenidos específicos del welfafre. state. 
Obviamente, lo anterior no quiere decir que los compromisos1 de 
clases subyacentes a ese estado:de- cosas Vayan á durar indefinidamente, 
ni que la crisis de representatividad; no puedá, en definitiva,' ahon-' 
darse. Sin embargo, y pese al contexto-contemporáneo de crisis gene-
ralizada, esas situaciones: parecen gozar, de algo-más que cierta-esta-
bilidad precaria* •.-.-si : .->/• • '<•. 
3« Representatividad y planificación 
En el foncío, se trata de saber si existen .principios o bases ob;je-. • -
tivas que permitan juzgar la corrección de adoptar determinadas. . : 
metas. Si bien la exploración de esta cuestión llevaría a conside-
raciones filosóficas y epistemológicas que desbordan los límites de 
este trabajo, puede señalarse, no obstante que el procedimiento ,de 
definir metas a partir de consideraciones teórico-doctrinar.iasy 
suponiendo que ellas son armónicas con -un espectro, de intereses . i ' ' O ; ' ' i •  i. " • i ' ; -
sociales que también se .infiere de ése mismo cuerpo, de teoría y 
doctrina, parece encerrar dificultades insalvables..en. cuanto criterio 
de representatividad.. 
/ P a r e c e c i e r t o 
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Padece cierto que un sacrificio de bienestar presenté constituye 
un prerrequisito de todo e s f u e r z o d e bohsfcrucción, sea del capitalismo, 
sea del socialism®, independientemente de cómo se distribuya tal costo. 
Podría concluirse entoncés o bien qüe ciertos intereses sociales más 
inmediatos están siendo sacrificados, 6 bien que se progresa en la 
realización dé intereses eocíales de largo plazo. 
Pero ello no contribuye mayormente a resolver la pregunta sobre 
la représentatividad de ésa política. Puede admitirse que grupos 
sociales mayoritarios estarían dispuestos a aceptar un sacrificio 
presente con miras a un bienestar futuro, e incluso que ni siquiera 
lo visualicen en términos personales, sino desde el punto de vista 
de las generaciones futuras. No obstante, todo ello no pasa de ser 
una hipótesis. 
Ahbra bien, la única modalidad posible de verificación reside 
en la expresión de sus intereses por los grupos sociales, instituciones 
y organizaciones involucrados. 
En consecuencia, si sé trata de una política en ejecución, el 
único criterio práctico de representatividad reside en el asentimiento 
dado, a las metas por los actores afectados. 
En este sentido, puede afirmarse que los niveles de representa-
tividad alcanzados en los países latinoamericanos son extraordina-
riamente bajos. 
En efecto, pueden distinguirse tres categorías de experiencias 
latinoamericanas: unos pocos casos caracterizados por la vigencia 
prolongada de instituciones democráticas t- aunque no más allá de 
tres décadas como máximo - con niveles de organización social compa-
rativamente altos para la región,pero dificitarios en términos de la 
representatividad alcanzada; casos de transición desde situaciones • 
autoritarias a formas políticas democráticas, con niveles de organi-
zación social significativamente deprimidos; y situaciones autoritarias 
en que prevalece la desmovilización social. 
/A la 
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A la vea, -las experiencias -de planificación no sólo reflejan las 
condiciones • prevalecientes., sino que .-padecen exacerbarla©,- dado'el 
modelo que clasicamente ha orientado esas expeyisncias-o 
Por esa razón, la demanda por participación .adquiere,en las 
experiencias latinoamericanas un. sentido muy distinto del que .posee 
en aquellos tipos de situaciones caracterizadas por Xa superación de 
niveles críticos de representatividado No se trata aquís de corregir 
ó de•devolver su autenticidad a una representatividad ^a conquistada 
y que se trata de superar, sino de constituid, un orden de cosas que 
posibilite el logro de niveles.de representatividad progresivamente 
más elevados,-.a partir de situaciones en que ella es casi inexistente. 
" ̂ o Acción estatal y conflicto 
Por lo señalado, la relación entre participación y planificación debe 
investigarse a efectos de responder al problema de <?uál puede ser la 
contribución de la participación al esfuerzo por obtener una plani-
ficación provista de una representatividad mayoro 
La planificación no es un mero instrumento de imposición de una 
racionalidad global a la economía nacional en términos de los inte-
reses conjuntos de los. grupos, ni una acción desinteresada definida 
a partir de consideraciones de interés general o de bien común. Sé 
trata de una actividad que resulta esencialmente del juego recíproco 
de estrategias de mantención y conquista del poder, definidas por los 
grupos sociales tanto dominantes como dominadosc Comparte así las.... 
características propias del fenómeno estatal, principalmente, la de 
ser un producto variable en cuanto a su contenido, circunstancias 
explicativas y fines, a consecuencia de la cambiante dinámica del 
conflicto social° 
No obstante, hay casos en que ©1 grado de concentración de poder 
es tal que la acción estatal adquiere el carácter dé algo fundamental-
mente otorgado - especialmente si es armónica con intereses de grupos 
subordinados en oposición a situaciones en que esa acción es impuesta 




' Áuit: r,;as.• 'a i t 'uaeioa¡©e promanei-aS&m&nt e autoritaria®./!a piropo» 
sici-ón'''ge&eyVj e'xgue. siendo v á l i d a ® P w una $>art©9;i I04.; grupos 'domi-
n a n t e s no so i. áonolít4.cOSo A - su. i&t'iSriar d ¡©©©rrol lan 
i n t e r e s e s mis específicos^- relativamente-. e^at^adietorios.o'.. P o r o t r a , 
loa "'«énflicl o s sociales bást©ó8."£.§yraa?iese¡$,. latentes9 y loe.-'grupos '. . 
subordinad©'j siguen 'afeétaMo.i Xa.'#inJ¡B!,ÍJ2a social distributiva a . 
t r a v é s ' de efectos pertinentes» ¡.v ' .. 
En qonsfpuencia, la relacionpíf§tr® participación ,y planificación 
debe- verse pon., ¡él ftraáf0jí«3o. de. J^s.,luchas de los -divéreog.grupos 
soci'álés e^Jre.jei/y del juago d©. las?, estrategias de poder que van • 
desarrollandpo. si la participaci^s. pp^íS© ser instrumental en la 
obtención de una mayor representatividad para la planificación, lo 
sera en la medida en que se constituya' en un alodio adecuado para que 
un conjunto progresivamente más inclusivo de grupos sociales coloque 
a la planificación al servicio de sus intereses» 
No obstante, la proposición qüe liga a la planificación con la 
dinámica del conflicto social es todavía demasiado general, püesto que 
un sistema nacional y específico de conflictos,2/ Sigue siendo algo 
dé por sí complejo y muXtifácétieo0 Cabe entonces preguntar por el 
tipo de: conflictos con los qüe se vincúla preferentemente la planifi-
cación. Ellos son dé naturaleza eminentemente distributiva, y giran 
én torno a ciertas variablés ecúnóóicaSo 
2/ la noción de eféctóa pertinentes e® debe a Ñicos Poulantzas. 
'Clases sociales y poder pQlítjgfe_eá el Estado capitalista. Siglo 
. XXI, México" 1969/1.designa el hecho de qu? un grupo puede 
afectar el comportamiento de otros agentes por su sola existencia 
. 0 presencia» '.Este efecto' resulta<¡ pot un laie, de las expecta-
tivas que tienen esos agentes respecto de los resultados que se 
seguirían si el grupo abandona el estado de inmovilidad o aquies-
c.enc^.en que encuentra y, por otro, de la expectativa de que 
esa inmovilidad o aquiescencia se mantendrá si se adoptan ciertas 
'-pélí-Hc'aS 'o ácciónes que aféctala al grupo» 
2/ -Bespecto' dé la noción de un sistema o estructura' d e x o n flic tos, 
•„.: Y.laee, SJ«, Lipset y S„ Eokkan, »'CleaYag®.,Strwtur.es., Party Systems, 
and Voter Alignments"0 en S J » lipset y S» Rokkan, eds. Party 
• •'" ̂gytetems and Voter Al i gnm e n t s ogros s - Na t i o'na-T 'ÍPéír spe c t i v es, The 
l Y e e ^ 
/Podría decirse 
- 13 -
Podría'decirse que la más primaria y global es él producto 
nacional bruto, aunque pueden mencionarse otras más específicas, 
por ejemplos 
a) El producto bruto generado por las actividades en el sector 
agrario» . 
b) El producto bruto industrial, definido de alguna manera razonable. 
c) El producto bruto generado en.determinados sectores estratégicos 
de la economía nacional. 
d) Los ingresos fiscales ordinarios. 
e) Ciertos tipos de ingreso fiscal, por ejemplo, los que derivan 
de la tributación de sectores estratégicos de la economía. 
f) Ciertas variables y parámetros de la economía, que son objeto 
usual de manipulación por la política económicas tasas impositivas, 
tasas de interés, tasas cambiarías, tarifas, precios, salarios, normas 
crediticias, subsidios, etc.jy 
g) Los órdenes de magnitud de distintas clases de gasto público. 
5« El horizonté .temporal de la-planificación 
Si bien esa enumeración no es explicativa debe deétacárse que tanto las 
magnitudes indicadas como otras, deben referirse a un horizonte 
temporal comparativamente amplio y dinámico. 
En otras palabras, no se trata de conflictos puntuales, que sé 
dan en cierto momento y respecto de magnitudes dádas, sino dé enfren-
tamientos de intereses que incluyen, como aspectos e s e n c i a l e s,;las 
posibles dinámicas de las magnitudes en juego, en términos de un 
horizonte temporal variable, pero más amplio que el puntual® 
1/ Si se parte del supuesto de que toda medida de política beneficia 
a algún conjunto de grupos, esto es, que no hay políticas econó-
micas neutrales, entonces la manipulación de esas magnitudes 
tiene un impacto distributivo, y los conflictos que giran'en"' 
torno a ella son de naturaleza distributiva. El supuesto de 




Estavrestricción definitoria-tiene implicaciones importantes 
respecto al: tipo de., conflicto de que se trata. . En efecto, el .conflicto 
referido a un momento del tiempo y a una dada magnitud tiende, a asumir 
el carácter de un conflicto de suma cero. Cuando se insiste en que 
los fenómenos económicos no tienen ese carácter, es porque se incor-
pora a ellos una dimensión dinámica que, de no ser considerada, haría 
perder toda validez a aquélla afirmación. 
Así, por ejemplo, si se afirma que el conflicto en torno al 
producto bruto industrial enfrenta ;a los grupos empresariales, con 
los perceptores de. salarios resulta claro que, en el. margen, esas 
participaciones están inversamente relacionadas, puesto que el producto 
es constante por definición en un momento cualquiera del tiempo. 
Una condición necesaria aunque no suficiente para que ese conflicto 
no sea irrevocablemente cooperativo es que el producto se incremente en 
el tiempo, abriendo así la alternativa de que, por ejemplo,,. las clases 
trabajadoras mejoren su situación,; aun sobre la base de .una participa-
ción constante en un producto creciente. 1/ 
En dos tipos 'de'situaciones, al margen dé los'puntuales, los 
conflictos dist:ributivó1s tiéñden a asumir una naturaleza estrictamente 
no cooperativa: el estancamiento económico - seá qué se trate de decre-
mentos absolutos, relativos, o de tasas dé crecimiento pequeñas -; y 
los procesos qué parten dé condiciones iniciales bajas pero en un marco 
de expectativas' cómparatiVárfente altas. 
' La relación entre 'planificación y conflicto social que aquí ; • 
interesa se vincula precisamente con esos dos tipos' dé; situación, 
experimentadas por los parses de mediano o mehor des-arrolio relativo, 
que inician o reinician procesos de evolución democrática. 
Ver, A- Przeworski, Compromiso de clases y Estado: Europa Occidental 
y .América Latina4 de próxima publicación. 
/En esos 
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En esos casos, si bien las condiciones iniciales no favorecen 
un desarrollo con sentido más cooperativo,,1a planificación puede 
constituir un instrumento político q u é a l dilatar el horizonte 
temporal que enmarca a los conflictos, permita1una redefiriición de 
los intereses en juego, tornándolos compatibles* 
Bajo condiciones como las enunciadas, la participación de la 
clase trabajadora en el producto sólo puede aumentar en desmedro de 
la participación actual de los grupos empresariales, o en detrimento 
de las expectativas más o menos inmediatas de esos mismos grupos, 
siendo lo más probable que éstos adopten estrategias defensivas que 
afecten la tasa de inversión - desinversión, desahorro, fliga de Capi-
tales, atesoramiento, inversión no productiva, aumento de la propensión 
al consumo, etc; con el resultado de reforzar el estancamiento o 
la pobreza inicial, lo que, a su vez, aumentará la probabilidad de una 
radicalización de los trabajadores, que pueden llegar a plantear la 
expropiación de los grupos empresariales. Estos, por su parte, pueden 
desarrollar estrategias ofensivas destinadas a obstaculizar una mayor 
participación de" los trabajadores en él producto, llegando incluso a 
demandar condiciones políticas más autoritarias. 
Por consiguiente, los niveles de representatividad que puede' 
alcanzar la acción estatal se ven estrictamente acotados; debe Optar 
entre uno y otro tipo de interés, sin que se vislumbré la posibilidad 
de alcanzar, la satisfacción relativa de ambos. Todo ello sólo conduce 
a elevar el grado de precariedad de los procesos democráticos. 
No obstante, una dilatación del horizonte temporal de referencia 
podría conducir a una redefinición de intereses, que tuviera precisa-
mente ese impacto. En efecto, si se definieran para el conjunto del 
sector industrial políticas de inversión de largo plazo, que supusieran 
tasas razonables de crecimiento del sector y una participación igual-
mente creciente de los trabajadores en esos resultados futuros, se 
elevaría significativamente la probabilidad de que los últimos orientasen 
sus comportamientos colectivos de manera armónica con esas metas. 
/La actualización 
' •'La. act talización de un esceftario con esas características exige 
superar cié rtos problemas, ,siendo. insuficientes para ello las estra-
tegias emp: esariales y obreras basadas exclusivamente en recursos 
derivados- le !las- relaciones económicas» 
Por 'na parte, la naturaleza misma de la economía capitalista, 
hace que Los grupos empresariales.no puedan lograr por sí solos la 
coordina«ión general efectiva de los comportamientos individuales de 
sus miembros por ,1o menos -en el grado que se requeriría,,,dado que las 
r e l a c i o n e s e n t r é l a s ¿ . d i v e r s a s u n i d a d e s e m p r e s a r i a l e s t i é n d e n a s e r ; 
c o m p e t i t i v a s y , p o r /fcantOvr-no c o m p a t i b l e s c o n e s e m a r c o g e n e r a l . 
En consecuenci'av-la .adecuación del comportamiento empresarial 
al marco general orequieEe ;de i mecanismos extraeconómieos , qite hagan : 
racional ese modo de comportamiento para las unidades, involucradas» 
En el.Cado de los•trabajadores, la presencia de e?sos mecanismos 
es aún. más .esencial. En efecto* su asentimiento a una estrategia 
nacional de desarrollo como la.i.sugerida, descansa en una .expectativa 
de beneficios futuros, que sej ii:án concretando ,en...el largo .plazo, que 
requiere, garantías de cumplimiento que no, d/erivan del.-, funcipnamiento 
del mercado. Así, por ejempipase, hace difícil pensar en..acuerdos 
colectivos,que contemplen cláusulas efectivamente operativas durante 
plazos de^cinco O más años,.más:aún¡bajo las condiciones de incerti-
dumbre económica propias de ,^conomías;¡dependientes estancadas o que 
parten dé- condiciones iniciales significativamente pobres* 
Por consiguiente, si no hay una garantía, política efectiva, las 
condiciones de incertidumbre serán tales que tornarán^imposible una 
redefinición de intereses» Puesto eh otro lenguaje, en esas.condi-
ciones' es. racional actualizar los beneficios futuros esperados mediante 
una tasa de descuento tal que.haga preferible, optar por aquellos bene-
ficios Inmediatos más. ciertos. 
Otro ejemplo, de ¿conflicto distributivo, posiblemente más relevante 
en. él contento de economías, poco desarrellada^,,, es el q_l?e se da en 
t o m o a los. ingresos apropiados por el Estado, .provecientes'de la 
/explotación de 
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explotación de recursos en una situación cuasimonopólica o de gran 
demanda internacional,, como el petróleo. Aquí, la ausencia de una 
estructura de relaciones económicas que sirva de base al despliegue 
del conflicto, implica que, desde la partida, los procesos y mecanismos 
de distribución sean extraeconómicos, esto es, políticos. 
No obstante, las modalidades de resolución de este conflicto \/ 
admiten alternativas, de las cuales se destacan dos. 
Por un lado, es posible que el conflicto tienda a .jugarse en 
términos de la satisfacción de intereses inmediatos atribuibles a 
diversos grupos Sociales, con lo cual la acción estatal distributiva 
pasa a ser el blanco de los más diversos procesos de influencia y 
cálculos políticos inmediatistas. Típicamente, la distribución va a 
adoptar la forma de políticas de,subsidio, desprovistas de mayor cohe-
réncia, salyo la que le otorgue la distribución social de,.poder. 
Esta modalidad de resolución privilegia los. procesos de fragmen-
tación de influencias y representación de intereses, perjudicando la 
consolidación de intereses más. generales? amplios y permanentes. 
Obstaculiza, por consiguiente, la..asignación-de recursos a metas de 
crecimiento y, consecuentemente, refuerza el carácter no cooperativo 
de lo? distintos conflictos una vez que, por agotamiento o por fluctua-
ciones del mercado internacional, hay'Una disminución significativa 
de los ingresos del Estado. 
Así, una modalidad de resolución de conflictos distributivos que 
a primera vista tendía a preservar la vigencia de formas políticas 
democráticas, puede tener precisamente el efecto contrario cuando la 
economía enfrenta coyunturas críticas. 
Por otro lado, también es posible que se produzca un desplaza-
miento del horizonte temporal de referencia que, al redefinir los 
intereses en juego, posibilite el apoyo a una estrategia nacional de 
desarrollo. 
2 / Se trata siempre de resoluciones previsorias, puesto que no las 
hay provistas de una permanencia de quince o más años. 
/Sin embargo, 
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Sin emtargo, para.que los grupos sociales consideren conveniente 
adherir a una estrategia global de esa naturaleza» y actuar en conso-
nancia con ella,, es necesario que existan mecanismos generales que 
impliquen una garantía efectiva del "cumplimiento de la estrategia 
global. 
Ahora bien, la planificación puédé representar ese conjunto de 
mecanismos extraeconómicos capaces' de efectuar el desplazamiento del 
horizonte temporal requerido.* Pero la gran mayoría de los grupos 
sociales requieren, adicionalmente, una posibilidad real de contar 
con oportunidades efectivas de control sobre tales mecanismos. Si 
quedasen librados a la supuesta buena voluntad de los grupos dominantes 
o de determinados agentes político-administrativos, podría no ser 
racional, que adhirieran a la estrategia global de desarrollo cierta-
mente, vno;-1.0: sería, -quer. renunciaran a estrategias de corto plazo incom-
patibles conc-ella, en; posi de: beneficios futuros cuya realización 
adolece-de una-incertidUmbrerbásicaí 
Es en este.punto! donde la"participación emerge como una variable 
clave, en cuanto, permitiría institucionalizar el control requerido 
para que la planificación pueda-'desempeñar la función arriba esbozada. 
Obviamente».los grupos sociales podríah lograr ése control recí-
proco de unos sobre otros y-sobre el, Estado definiendo estrategias 
defensivas y de retaliación que se hagan operativas por víaé nó insti-
tucionaliaadaB» Pero esta opción encierra un potencial disruptivo 
considerable,, cuya actualización puede disminuir significativamente 
la probabilidad de una evolución'democrática regular® : ' 
De esta manera, los problemas que plantea lá relación entre 
participación y planificación se pueden reéspecificár en términos de 
las siguientes proposiciones: 
a) La participación es una condicióh necesaria para que la plani-
ficación alcance niveles de representatividad más altos. 
/ b ) D a d o e l 
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b) Dado el tipo de conflictos distributivos prevalecientes en 
las situaciones nacionales dependientes, la planificación puede ser 
una,estrategia global satisfactoria para l©s distintos grupos sociales, 
en cuanto redefine sus intereses mediante un desplazamiento del hori-
zonte, temporal de referenciacJ/ 
c) Si la planificación desempeña la función mencionada, ello 
puede reforzar la probabilidad de,preservación de formas políticas 
democráticas«,. 
d) Para.que la planificación desempeñe esa función, se requiere 
que los grupos sociales cuenten con oportunidades efectivas de control 
sobre ella® . . . 
e) La participación ofrece una alternativa institucionalizada 
para ese control y tiene la ventaje frente a modalidades no institu-
cionalizadas de control-,- de aumentar la probabilidad de preservación 
dé formas políticas democráticas® 
La importancia de la participación parece ser entonces clara® 
El examen debe desplazarse ahora a la consideración de las modalidades 
que la participación püede adoptar, y a los problemas que ellas 
encierran® 
1/ Sobre este tema puede leerse con provecho a Angel Monti, El 
~ aeuerdo social, Ediciones dé Política Económica, Buenos Aires 
1967. 
/II. UN MODELO 
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II. UN MODELO DE PLANIFICACION DEL ACUERPO SOCIAL 
En este trabajo se ha.optado por analizar los problemas de la relación 
entre planificación y participación mediante la construcción de un 
modelo del proceso de planificación que incluya a la participación 
como éu dimensión esencial® Se trata de una herramienta fundamental-
mente heurística, que.no pretende tener carácter normativo. 
En t o d o c a s o , e s a l t a m e n t e p r o b a b l e que c u a l q u i e r e s f u e r z o p o r 
c o n s t r u i r una p l a n i f i c a c i ó n p a r t i c i p a t i v e t e n g a que a b o r d a r l a c l a s e 
de p r o b l e m a s a q u í d e s t a c a d o s o que c i e r t o s a s p . e c t o s p a r c i á l é s d e l 
m o d e l o p u e d e n s e r r e s c a t a d o s en un e s f u e r z o p o r h a c e r más p a r t i c i -
p a t i v a l a p l a n i f i c a c i ó n v i g e n t e . 
1. Los: actores del modelo 
Aún c u a n d o c u a l q u i e r c a t á l o g o de p o s i b l e s 1 a c t o r e s s i e m p r e e s c u e s t i o -
n a b l e , s e a p o r i n c l u s i o n e s que p u e d e n p a r e c e r i r r e l e v a n t e s , O p o r q u e 
s e é x c l u y e n a c t o r e s i m p o r t a n t e s en e l A n e x o s e e n u m e r a n l o s que s e 
h a n c o n s i d e r a d o r e l e v a n t e s e n r e l a c i ó n : c o n e l p r o ó é s o :de p l a n i f i c a c i ó n , 
m o s t r a r l a c o m p l e j i d a d r e a l de l a c o n c e r t a c i ó n s o c i a l , aun c u a n d o e l 
a n á l i s i s p o s t e r i o r s e r e s t r i n g i r á a l E j e c u t i v o , a l P a r l a m e n t o , l o s 
p a r t i d o s p o l í t i c o s y a l ® s l l a m a d o s a c t o r e s c o r p @ r a t i v o s : o r g a n i z a c i o n e s 
p a t r o n a l e s y s i n d i c a l e s . 
a) Modalidades de participación legítima 
R e s p e c t o de l o s p a r t i c i p a n t e s 2 / e n p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n 
c a b e d i s t i n g u i r t r e s n i v e l e s s e g ú n e l g r a d o y l a c a l i d a d de o r g a n i -
z a c i ó n de c a d a a c t o r : 
i ) A c t o r e s i n s t i t u c i o n a l e s , c o n a l t o g r a d o de o r g a n i z a c i ó n f o r m a l , 
d e f i n i d a n o r m a t i v a m e n t e , p e r s i s t e n t e m e n t e a c t i v o s , s u j e t o s a m o d a l i d a d e s 
2 / Cuando s e h a b l a de p a r t i c i p a c i ó n s e h a c e r e f e r e n c i a a l o s a c t o r e s 
~~ c o n un t í t u l o l e g í t i m o y s ó l o r e s p e c t e de d e t e r m i n a d a s c l a s e s de 
c o m p o r t a m i e n t o d e f i n i d o s como i l e g í t i m o s . A s í ; s e e x c l u y e n l a s ; 
. : a c c i o n e s v i o l e n t a s , l o s a c t o s d e & d e s 6 b e d i e n c i á : . ; c i v i l y O t r o s 
a n á l o g o s , p e s e a que p u e d a n t e n e r un i m p a c t o d e c i s i v o s o b r e e l 
p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n y s u s r e s u l t a d o s . 
/relativamente rígidas 
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relativamente rígidaé en là opción por fines y medios . Ea el caso 
de los actores estatales y dé lós organismos internacionales. 
ii) áctorefe que etfhibén grados Significativos- dé organización 
- formal o informal y cuya, acción tiende, a ser más intermitente; 
en el tiempo y sujeta a modalidades flexibles en.la opeión:por.fines 
y medios, como los partidos políticos, asociaciones corporativas, 
actores productivos, culturales * étnicos, regionales y territoriales 
no estataleso ^ 
iii) Actores con. .gràdQs..bajo.s prg¿ni£ac i óñi,""noi.'br^ànizados, o 
cuya naturaleza imposibilita su organización, como, las organizaciones 
reivindicativas urbanas, algunos actores étnicos, los movimientos y 
fenómenos, comunitarios y, muy especialmente, ciertas categorías 
sociales (desempleados, subémpleadbs,' pobres críticos, marginales, 
c&mpesinos no organizados, etc.). 
La primera y la tercena categbríás arriba indicadas, constituirían 
casos polares de participación posible para el actar y la segunda 
sería intermedia. 
La primera categoría es de participación obligada o exigida, como 
eil el caso del órgano mismo de planificación® 
En la segunda,'la participación es 'en cierto sentido opcional, 
dependiendo que se haga o no efectiva" de la relevancia del proceso 
de planificación para los intereses específicos del actor® 
Así, por ejemplo,, una norma que establezca la presencia de sindi-
catos en una determinada fase del proceso de planificación, puede ser 
acatada dé manera puramente ritual ó simbólica» Sin embargo, de 
plantearse cuestiones que afecten intereses obrero-industriales, cabe 
esperar una respuesta sindical autónoma de involucramiento y compromiso 
efectivo, sin necesidad de activación exógena» Es el tipo de partici-
pación opcional. 
Finalmente, dados sus bajos niveles de organización los actores 
incluidos en la ,tercera categoría requieren de activación exógena como 
condición necesaria tanto para el involucramiento inicial en el proceso, 
/como para 
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como para qué el mismo persista en el tiempoo Aunque-el proceso de 
planificación los afecte de manera importante, si parecende. organi-
zación no se movilizarán ni participarán, salvovqu¡s ,sean activados 
desde .afuerai : • . . . 
* bi'stintó es' el casO:'.deafc.iertos fenómenos sociales relevantes 
para-el'proceso -de planificación,,como la opinipn pública, que no 
pueden ^bhducir a su organización» Aquí, habría que hablar simple-
mente de influencia. 
: V ) C o m t > & t e n c l a d e l o s a c t o r e s e i n c l u s i v i d a d d e s u s i n t e r e s e s 
E1T y c a l i d a d : d e l a s - , ^ c o m p e t e n c i a s q u e p o s e e n l o s a c t o r e s , y 
e l gra 'db "dé i n c l u s i v i d a d . d é s u s i n t e r e s e s t a m b i é n p , e r m i t . e n d i s t i n g u i r 
m o d a l i d a d e s d e p a r t i c i p a c i ó n . ;............. , . 
• La-.primera se vincula con el hecho de que cualquier esfuerzo de 
planificación es multifacético: encierra componentes científico-técnicos 
más o menos abstractos;, supone cierto conocimiento empírico de, reali-
dades complejas y diversas? se basa en alguna interpretación .de los 
procesos económicos, políticos y sociales más globales; descansaren 
Uria utilización y- activación de los-!recursos de poder propios del 
actor; e implica procesos de. negociación con los restantes actores, 
que' se apoyan tanto en el conocimiento que se tiene de ellos, como en 
la habilidad para explotar-las ventajas inherentes a 1.a propia posición 
y las debilidades dé los otros. ,. 
F r e n t e a e s t a s d i f i c u l t a d e s , , n o t o d o s l o s a c t . 9 r . e s e s t á n p r o v i s t o s 
d e c o m p t e t e r i c i a s s i m i l a r e s » L o s h a y ; c o n . u n c„pnpc ; imj._ento c i e n t í f i c o -
t é c n i c o p o c o s o f i s t i c a d o , ; . c o n i n f o r m a c i ó n , e m j ^ í r i p . a r u d i m e n t a r i a d e 
í ' á s ' r e a l i d a d e s riácionales:,v;con i n t e r p r e t a c i o n e s , e s q u e m á t i c a s y e s t e -
r e o t i p a d a s dé l o s ; p r o c e s o s g l o b a l e s » , c o n e s q ^ s a h a b i l i d a d e n l a 
a c t i v a c i ó n y e x p l o t a c i ó n dé s u : p r o p i a b a s e d e p o d e r , m i e n t r a s q u e o t r o s 
a l c a n z a n g r a d o s a l t o s d e s o f i s t i c a c i ó n y a d e c u a c i ó n . 
O b v i a m e n t e , p a r a q u e l a p a r t i c i p a c i ó n d e l p r i m e r t i p o d e a c t o r e s 
s u p e r é 1 ¿ f a s e d e u n a m e r a m o v i l i z a c i ó n e x p r e s i v a o s i m b ó l i c a , a c t i -
v a d a é x ó g e n a m e n t e , s e r e q u i e r e d e u n a a g e n c i a e x t e r n a q u e s u p l a l a s 
/ d e f i c i e n c i a s d e l 
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deficiencias del actor y que, a trayés del ejercicio continuado de 
esta función de tutela, le permita ir construyendo sus competencias 
propias. ;••''.'• .'" 
Por otra parte, no todos los actores se caracterizan por poseer 
un horizonte de interéses con la misma inclusividad, en su doble 
carácter de especificidad social y espacial. 
El Ejecutivo, el Parlamento, los partidos políticos, el.órgano 
de planificación tienden á manejar un horizonte altamente inclusivo. 
No obstante; la gran mayoría de los actores orientan su comportamiento 
por referencia a horizontes de intereses qué encuentran una definición 
social y/o espacial* altamente circunscrita. 
¡., A la vez, ello entra efl contradicción con la exigéhcia, impuesta 
¿por la naturaleza de-la pranificación, ;dé ;qüe 'los actores asünian una 
Nacionalidad más global'lo que' supone, lógifcáméntéV' Un horizonte de 
.intereses-de referencia mas incTilsívoo - • . 
Por ejemplo,; es propio y légítiirob qué una organización de medianos 
empresarios se inserte en'el proceso de planificación intentando una 
negociación orientada estrictamente por él interés corporativo de 
sus asociados. Pero la viabilidad dél é&fuerzo de planificación va 
a exigir un horizonte que considere también los intereses de. empresas 
medianas de otras ramas; los más • genérales de -la mediana empresa y el 
sector industrial respectivo; los intereses obreros; metas sobre gene-
ración de empleos; política de précios de los ihsuraos para el ágró, etc. 
. Dado que parece difícil que la gran mayoría dé los actores 
Jadquieran por sí mismos el horizonte requerido por una racionalidad 
más global, surge nuevamente la necesidad de una tutela ejercida 
externamente al actor que, en interacción frecuente con él, vaya 
expandiendo éú horizonte de intereses, mostrándole las complejas 
interrelaciones entré sus intereses específicos y otros de diversos 
niveles. 
- 2b -
2. El proceso de•planificación 
a) Las relaciones entre los actores 
Este modelo supone que hay un sistema de conflictos socioeconó-
micos básicos y secundarios que enfrenta a u n o s subconjuntos de 
actores contra otros.JJ/ 
Puede suponerse que desde el punto de vista de la planificación, 
el conflicto fundamental versa sobre la distribución del producto 
social, aun cuando hayan otros igualmente relevantes; por ejemplo, uno 
sobre libertades cívicas básicas. 
Tratándose de economías nacionales altamente integradas, existirían 
razones para pensar que ése sería, en realidad, el conflicto fundamental. 
En tales condiciones, las diversas magnitudes económicas que componen 
el sistema - expresión operacional de los intereses en juego - serían 
altamente solidarias entre sí, habiendo pocos grados de libertad para 
la determinación exógena del sistema. Así, por ejemplo, una vez 
determinada la participación del trabajo en el producto, a través de la 
operación de un mecanismos sociopolítico adecuado, quedarían automáti-
camente determinados la tasa de ganancia y el sistema de precios rela-
tivos .2/ 
En las economías latinoamericanas esa integridad es bastante 
menor por la presencia de diversas fuentes de discontinuidad. Pueden 
distinguirse al menos tres sectores de la economía nacional: uno 
orientado hacia el mercado externo; otro moderno, orientado hacia el 
mercado nacional; y, en fin, uno premoderno, que tiende a ser identificado 
con el sector rural o, por lo menos, con segmentos importantes de él. 
2/ En la formulación sintética de J. Kornai: "Siempre hay conflictos 
~ entre grupos, estratos y clases de la sociedad. El plan'que atrae 
. a uno de los grupos o clases usualmente disgusta a otro grupo o 
clase". (J. Kornai, "A General Descriptive Model of Planning 
Processes", Economics of Planning, NQ 12, Vol. 10, 1970). Véase, 
también: A.E. Solari et. al., ob. cit., passim. 
2/ Al respecto, véase: P. Sraffa. Production of Commodities by 
means of Commodities, Cambridge University Press, 1972. 
/Si la 
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Si la integración entre esos sectores es débil, el conflicto 
distributivo perdería su carácter unitario, habiendo al menos tres 
ejes de conflicto ea la sociedad» A su ves, cada subsistema podría 
presentar un numero diverso de grados de libertad para su determinación 
exógéna - esto es, a través de algún mecanismo sociópolítico adecuado -, 
dependiendo de sus peculiaridades» 
Así, por ejemplo, en estas condiciones la determinación de l'á 
participación del trabajó'en el producto del sector moderno orientado 
hacia el! mercado nacional podría producir sólo itiapactos muy débiles 
en las magnitudes económicas relevantes del sector premoderno. 
•Dé la misma manera, puede pensarse ea la presencia de disconti-
nuidades ál interior de bada sec tor 1¡1 pór ejemplo, en la existencia 
de Seglnientacionés-dél mercado de trabajo» 
Esas discontinuidades internas se traducen en más grados de 
libertad para la -determinación' exógéna del subsistema.^/ En conse-
cuencia, Si bien una' ménóf integración de la econoriiía nacional intro-
duce complejidades e&.' el -éiáfáerfcó.'.:ií«~.jfÍ«RÍ-¿̂  
puéde debilitar considefráblémenté las posieiónés estratégicas dé la 
mayoría de los actorés, haciendo perder rigidez áí sistema de conflictos 
y dando margen para la negociación. A veces, la fáita de integración 
puede resultar positiva. 
Ei carácter mixto de la economía nacional introduce complejidades 
adiciónales. Si bien la participación estatal en eí producto social 
implica más o menos restricciones,2/' ella és real, y én torno a ella 
2/ Hay que destacar que en el caso di?l sector orientado hacia el 
mercado externo hay restricciones adicionales provenientes de la 
determinación exógéna (no nacionalV de magnitudes económicas. 
Obviamente, la relación de dependencia introduce restricciones . 
análogas; por ello, el E jecutivo debe negociar, en el contexto 
del esfuerzo de planificación, la política económica internacional 
con el conjunto de los actores. 
2( En un sistema absolutamente integrado,- esa participación consti-
tuiría una magnitud más, junto con la participación del trabajo, 
la ganancia y el conjunto de los precios. Si esa participación 
se determina exógenamente, todas las r e s t a n t e s^magnitudes resultan 




y a BU destino se desarrollan conflictos importantes® Pese a las 
dificultades enunciadas, se requiere tener alguna imagen acerca de 
las interdependencias de esa participación y sus asignaciones 
alternativas respecto a las demás magnitudes económicas 1/ y, por 
consiguiente, acerca de las interdependencias existentes entre los 
conflictos relacionados con ella y los restantes conflictos 
socioeconómicos® 
Las consideraciones anteriores permiten concluir que la plani-
ficación exige poseer un "mapa cognitivo" del sistema dé conflictos 
de la sociedad, que contenga no sólo una identificación de los que 
sean relevantes, sino que refleje también las interdependencias y 
soluciones de continuidad presentes en los subsistemas socioeconómicos 
que subyacen a cada conjunto de conflictos, los grados de libertad 
para la determinación exógena, peculiares a cada subsistema, o las 
restricciones adicionales que pueden caracterizar a algunos de ellos. 
Evidentemente, esta tarea corresponde al órgano de planificación, 
b) El supuesto general del proceso de planificación 
E l modelo supone que una economía n a c i o n a l constituye un sistema 
socioeconómico qué presenta pcír lo menos un grado de libertad para su 
determinación exógéna; alguna magnitud económica-puede y debe ser 
determinada por un mecanismo sociopólítico extraecoriómico. 
El supuesto contrario, consistente en aceptar la premisa dé que 
todas las magnitudes encuentran una determinación económica, conver-
tiría al esfuerzo de planificación en una intervención aberrante. 
Pero, por otra parte, el modelo rechaza t a m b i é n la indeterminación 
absoluta del sistema: no hay tantos grados de libertad para l a deter-
minación sociopolítica como magnitudes en el sistema. Por lo tanto, 
uná vez que han operado los mecanismos sociópolíticos, hay consecuencias 
ineludibles para todo el resto del sistema. El arte de la intervención 
1/ Por otra parte, esa es precisamente la función que cumpliría la 
teoría macroeconómica. El problema reside én que, por lo general, 
se trata de teorías elaboradas a partir de la experiencia de los 
países capitalistas maduros. 
/parece residir 
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parece residir en evitar tanto el voluntarismo - individualizar más 
grados de libertad de los que réalmente existen -, como el determi-
ñilimo, esto es, utilizar menos grados dé libertad de los que hay. 
Una imagen üsuál"sobre la"planificación, la visualiza como la 
determinación-autoritaria, basacla o ño'en un juicio técnico, que 
cierra ectógenamente el sistema socioeconómico. 
En el presente trabajo se ha adoptado una visión algo distinta. 
En la formulación de Kornai, la planificac-ion es un proceso cognitivo 
y de compromiso: 
"La planificación es un instrumentó cognitivo. Sus propósitos 
principales son la recolección y evaluación cuidadosa de información 
sobre el futuro. Ayuda a.la comprensión de nuestros deseos, anhelos 
y metas; y cóiitribuyé a cónffóñtarlós con la realidad» Es un marco 
para el intercambio de información y la-coordinación de actividades 
que de otro modo son independientes. Puesto que las actividades de 
todos los actorés del sistema"económico son mutuamente interdependientes, 
la planificación es un mecanismo para comprender las interdependencias 
y reconciliar los intereses en conflicto".1/ 
Obviamente, ello no quiere decir.que él proceso de planificación 
/ prescinda de las decisiones de autoridad. En ese caso, el Ejecutivo 
sólo sería un actor secundario del proceso. \ 
En efecto, el proceso de planificación se cierra con una compleja 
decisión de autoridad, pero ella se apoya no sólo, en antecedentes y. 
evaluaciones científico-técnicas y en las preferencias de los gober-
nantes sino, principalmente, en un conjunto de acuerdos y compromisos, 
resultado de otros tantos procesos de negociación ocurridos entre los 
actores. 
Por otra parte, esta-visión parece ser la ú n i c a ^compatible, con 
una planificación participativa, esto es, que reconoce el derecho de 
los actores a intervenir efectiva y decisivamente en el proceso, y no 
sólo en términos puramente expresivos, simbólicos, o de simple coope-
ración con el Éjeóutivo y las agencias de planificación. 
V , 1 ' I- I 
1/ J. Kornai, "A General Descriptive Model pf Plañning Processes", 
ob. cit. Subrayado en el original. 
/Ciertamente, a 
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Ciertamente, a todo esfuerzo de planificación subyace un proyecto 
político i y las preferencias de los gobernantes pueden inclinarse por 
un estilo de planificación autoritario„jl/ Las razones que avalan esa 
opción pueden ser perfectamente válidas, pero el objetivo de este 
trabajo - explorar los problemas de la planificación participativa -, 
exige partir del supuesto contrario, 
c) El papel del Ejecutivo 
Si bien hay restricciones política y económicas, expresadas en 
la participación efectiva de diversos actores, que enmarcan la autoridad 
del Ejecutivo, sería erróneo adjudicarle a éste el papel de un agente 
pasivo, que se limita a reflejar y 'á conciliar los intereses en pugna. 
El Ejecutivo tiene sus propias preferencias, dé caráctér más 
global que las de otros actores, con una preferencia determinada, 
dada la composición social de la alianza, la fuerza política o el grupo 
gobernante. En cierto sentido, el Ejecutivo promueve intereses gene-
rales o públicos, aun cuando esas nociones sean polémicas y contro-
vertibles. 
Esas preferencias gubernamentales se expresan en un proyecto 
político, a base del cual el Ejecutivo establece, desde un comienzo, 
las líneas directrices y las grandes orientaciones que proporcionan 
el marco general que regulará el esfuerzp de planificación. 
De esta manera, se puede decir que la intervención del Ejecutivo 
es constitutiva de ese esfuerzo, por cuanto establece la estructura 
básica de la agenda de discusión, incluyendo determinados problemas o 
temas y excluyendo otros, y acotando el espacio de preferencias en 
términos del cual los actores forzosamente tendrán que orientar su 
participación. 
1/ Ello no es incompatible con la vigencia de un sistema democrático. 




Obviamente, la capacidad gubernamental de mantener el proceso de 
planificación dentro dé los limites definidos por su proyecto político 
va a depender dé lá fortaleza o debilidad política del gobierno» Si 
pierde él control déi proceso, éste puéd® tener precisamente los 
efectós contrarios a los buscados, transformándose en disfuncional 
para iá estabilidad democrática. Racionalmente, el gobierno debería 
tratar de defiñir un proyecto político adecuado a sus capacidades: si 
se sabe débil, debería optar por Un proyecto parcial de modesta enver-
gadura .J/ 
d) La operacionalizacion del proyecto político 
El proyecto político constituye ün"Conjunto de orientaciones y 
metas de naturaleza cualitativa, apoyádás en análisis y consideraciones 
igualmente cualitativasi iápúestas autoritariamente por el Ejecutivo, 
a partir de préféféncia's que están más a'íiá de la discusión. 
La responsabilidad dél Ejecutivo por dichas preferencias y por 
sus impactos se hará efectiva mediante la operación dé los mecanismos 
democráticos normales - típicamente, él resultado electoral, o el 
retiro de confianza en un sisteítfa parlamentario, o el juicio político 
como recurso extremo -, pero ñ ó p óz' él proceso de planificación. 
Por otra parte, su altó gradó de' ambigüedad hace que si bien 
puede . ser objeto legitimó d¿l'debate parlamentario o electoral, no 
sea adecuado como objeto1 dé negociación entre^ por ejemplo, sindi-
catos industriales y empresarios«. 
Por consiguiente, eT proyecto político requiere ser operaciona-
lizado, étíto es, qüe sus briént'aciotíes y' metas globales cualitativas 
sean referidas ál 'conjunto dé üagiiittíd'eS socioeconómicas que describe 
el sistema. - i*!:'' 
La debilidad o fortaleza del; Ejecutivo no sólo se refiere al 
resto de las fuerzas sociales y políticas internas, sino a su 
capacidad de negociación con las empresas transnacionales y 
los gobiernos extranjeros. 
/Siguiendo a 
- 30 -
Siguiendo a Kornai,^/ puede suponerse que esa operacionalización 
consiste en definir una batería de indicadores, económicos y sociales, 
en correspondencia con el sistema de magnitudes socioeconómicas y, a 
partir de las metas globales, asignar valores adecuados a cada indicador. 
Naturalmente, el conjunto de indicadores constituye un sistema, 
es decir, hay interdependencias entre los indicadores, los cuales a 
su vez reflejan las interdependériciaé entre las magnitudes socioeconó-
micas y, en último término, entre ios intereses de los. actores. En 
consecuencia, la asignación de valores no es arbitraria. Ello en un 
doble sentido: tiene que respetar las1 -preferencias gubernamentales 
expresadas en el proyecto político, y atenerse a la legalidad inherente 
al sistema de indicadores. En otras, palabras, debe compat-ibilizar, 
preferencias y restricciones socioeconómicas conocidas.. 
Por otra parte, un proyecto político tiene múltiples operacio-
.. i . . 
nalizaciones posibles, siendo conveniente que muestre, precisamente, 
la mayor cantidad de alternativas posibles.! 
El proceso cíe operacionalización cumple dos funciones importantes: 
permite al Ejecutivo interpretar su proyecto en términos de conjuntos 
alternativos de aspiraciones específicas y tomar conciencia de las 
restricciones socioeconómicas que condicionan cada nivel de aspira-
ciones. Por ejemplo, uiT aumento del salario promedio dentro de cierto 
rango implica acotar él aumento del ahorro promedio por empresa dentro 
de otro rango determinado. 
De esta manera, la interacción entre órgano de planificación y 
Ejécutivo, permitiría a éste último definir no tanto un conjunto de 
metas específicas sino, más bien, un espacio acotado de conjuntos 
posibles de metas, que expresarían tanto las preferencias gubernamen-
tales como las restricciones socioeconómicas conocidas. 
Las ulteriores etapas del esfuerzo de planificación perseguirían 
identificar, dentro de ese espacio, subconjuntos compatibles con las 
preferencias expresadas por los restantes actores. 
1/ J. Kornai, "A General Model of Planning Processes", ob. cit. 
En lo que sigue, se ha empleado muy de cerca esta conceptua-
lización. 
/ E l p r o d u c t o 
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El producto constituiría una proposiciónjposición del Ejecutivo 
la que debería ir acompañada de un análisis 'asequible ique explique y 
justifique el espacio de alternativas que se ofrece a consideración. 
Obviamente* la responsabilidad por la 'operacionalización del 
proyecto político recae sóbr-e el órgano dé planificación, en inter-
acción con el Ejecutivo. • ün el cumplimiento;de esa función, ese 
órgano es más'.que un .asesor!. téoniCó, que se limita a cumplir una 
obligación búrcc#litici&: de1 rutinas es un agente? eminentemente creativo 
que, en definitiva, -cumple una labor educativa, básica tanto respecto 
al Ejecutivo, como de los1'otros "actores. :• 
Ciertamente, pueden sostenerse visiones distintas ac.erc.a de la ;. 
relación entre proyecto político;y planificación.. De-hecÜó¿ las , 
prácticas usuales discrepan significativamente de la visión ofrecida 
aquí, que es requisito esencial dé una planificación participativa. 
3« La participación obligada; parlamentó, 
burocrac ia y partidos 
El cuadro 1 del Anexo clasifica a los actores según las tres variables 
que se han individualizado; y permite examinar los problemas más rele-
vantes para cada modalidad de participáción. 
Respecto de la obligada hay una extensa literatura que aborda 
sus problemas desde el puntó dé vista gu¿érnamental y técnico, 1/ lo 
que permite omitir el examen del Ejecutivo y del órgano de planificación. 
De esta manera, pueden reducirse los problemas a la dotación de compe-
•• ' ! . ¡ ' •, . . .-i • 
tencias al Parlamento; y el particularismo de los sectores de la 
administración central, órganos de fiscalización, servicios públicos 
autónomos, autoridades monetarias y fiscales, instituciones regio-
nales y empresas públicas. 
En este caso, hay también un problema de particularismo, similar 
al presente en los casos de participación opcional, lo qúe habilita 
para tratarlos, conjuntamente. 
2 / Un examen actualizado, dé ésos problemas se encuentra en; J. Méndez, 
El estado dé la planificación en América Latina y él Caribe, 
CEPAL/ILPES, Santiago de Chile, septiembre de 19&0. 
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a) Las competencias del Parlamento 
Se ha decidido tratarlo coáovun actor,, porque el Parlamento no 
es simplemente la suma de los,partidos que lo integran® 
Ciertamente, hay una íntima'relación entre ambos, que tiende 
a acentuarse con el desarrollo de procesos democráticos, pero ningún 
partido agota sus actividades y el sentido de las mismas, en su 
respectivo equipo parlamentario* .Adicionalmente, el Parlamento es, 
además de arena política,1 una organización -con- una identidad especí-
fica, que funciona con grados de autonomía significativos« La expresión 
más cabal de este fenómeno es que siempre que cuente con una duración 
importante en el tiempo ,tiende a generar prácticas de socialización 
e integración de sus miembros,.que culminan dando especificidad al 
rol de parlamentario respecto a otros roles - especialmente, el de 
militante -, generando redes de solidaridad intraparlamentarias que 
cruzan los diversos ejes del sistema de ..conflictos sociopolíticos, y 
con la constitución de una'configuración doctrinaria que tiende a ser 
compartida por los diversos equipos partidarios. 
El Parlamento debería ser un actor privilegiado del proceso de 
planificación, por el horizonte de intereses que puede llegar a definir. 
Es el actor que está en mejores condiciones para asumir la perspectiva 
de mayor globalidad e inclusividad, minimizando los efectos distorsio-
nadores derivados de una toma de posición sobre la base de intereses 
más específicos. Tiene ventajas comparativas respecto del Ejecutivo, 
por cuanto éste debe asumir un proyecto político específico, que 
idealmente debería ser adoptado e.impulsado unitariamente por el total 
de la administración, sin que tenga cabida en él la oposición u opo-
siciones, lo cual es cierto aun en el caso de un gobierno de coalición. 
Inversamente, el Parlamento es una. organización peculiar que precisa-
mente integra a esa oposición. 
\J Don José Medina Echeverría, uno de los precursores de la planifi-
..:.. cación democrática en el continente, insistió a lo largo de su 
obra en la necesidad de fortalecer .él Parlamento para alcanzar 
tina planificación democrática i 
/ N o o b s t a n t e , 
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. l o ® parlameñtós''é® bm, l i m i t a d o . .a dar '. 
instrumentos •'=» t í p i c a m e n t e , 
planes d e . d e s a r r o l l o .sin'- 'discutir . a ' l o n d ó -las p r o p o -
s i c i o n e s q^e c o n t i e n e ? ' "o b i e n se faañ. d e s e n t e n d i d o de l - proceso : á e . • 
planifip^pipn«.. a. ̂-©ce'Sveñ:-. abierta c ó ñ t r © d i c ci6 n ? : c o n d i i p o e i é i i q n e s . 
conSitit.upipna^es expre.-s.aso.-.-. . :'-'•'•'•' ' •' 
P a r t e importante del problema paree© residir su inadecuada 
dotación de competencias, las que son por ..ló__general muy á-nónificienteso 
En efecto,- .auii-.ftceptaiado.-que.-lae :¿écesSd®dé"é'"del desarrolló' capitalista 
han ...inducido..la-..preeminencia.-delvEjeetiti-vd ipS iente» 'd i i f cán t e las ultimas 
c u a t r o , . d é c a d a s n o p i j e d e.igaor s r s e • "-que."-.lá iñátifici'ent© dotación de 
c p m p p t e n c ias. impide que al Parláménto 'étfffént® con éxito un' conflicto 
con ,el , .Eje-cutido.»" -.•••-. ..•-.-
Debería contar no sólo con'"comisiones ó comités de planificación, 
sino., también- con juna, oficina de pl'&'hificáCi'óh, íqjae permitiera la 
construcción prjpgreeiva> d e - . c ó ñ 9 e t e t i c S a ^ : | ^ l 6 í i í ^ t á r i ' a ' 6 ' ' e n materias de 
planificación»...,.. ,.•.-.-•••••.• - - - - ' •'• • 1 
b) . El particularismo de: diversos 
autoridades burocrá-tico^esta-taleso'r• '•'"' 
Se ^tentado ejcplioar el particulárí'ámó'' pór lá Creciente 
complejidad.^ h e t e r o g e n e i d a d . : ' d - e £ cofljhiritd dértoá:"'aparatos del 'Estado, 
especialmente ¿por:,la diferenciación entre "lá'"burocracia" "tradicional o 
de planta. ̂  rla ,t®cnpburocracias1/ .'• <- • '•' 
Otras. fuentes., de conflicto:. Antraburocrático derivarían. de la_s ' 
relaciones entre organismos planificadores y autoridades monetarias 
y fiscales; entre organismos planificadores y comisiones de reforma 
o coordinación administrativa, en términos de competencias por el, 
liberazgo efectivo deaVró' del aparató "¿statal"5" la disputa por el . ,-• 
por él p r e s u p u e s t o fiscal; lá tendencia, a ..la. oligarquisación- de las 
• • f * . \ • - • • '* * • *' 
1/ •—: A *' E ® S-o lar i V -'• e t e al'.', cit'. ..pp o; A9-f?00 
/organizaciones burocráticas 
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organizaciones burocráticas, que lleva a la reivindicación por auto-
nomía y a la. definición de intereses;organizacionalés específicos.,1/ 
. Para superar estos problémas resulta esencial reconocer que los 
conflictos intraburocráticos son reales, por lo que nada ¿e gana con 
ignorarlos o actuar comq.si no-existieran, siendo más1 eficiente 
proporcionar canales institucionales que permitan el despliegue de 
esos , j ' ú ' e g o 8 é Z / . 
c) .Los partidos políticos 
Se supone que los partidos políticos operan "dentro del sistema", 
y que hay: i) interés por preservarrel sistema democrático¿ definido 
en términos de un "horizonte temporal razonable; ii) ventajas atri-> ; 
buibles explícitamente al desarrolló de actividades dentro 4él sistema, 
o expectativas fundadas de lograrlas o de recuperar ventajas perdidas, 
al desarrollar actividades de ésa clase. 
En la base está la ridción de que, en cierto Sentido, la viabilidad 
de un sistema democrático descansa en reiteradas transiciones de unas 
configuraciones de satisfacción de intereses a otras, percibidas por 
los actores, como.."óptimos paretl^ños",. esto es,, en. que-njp .hay pérdidas 
netas significativas para ningún, actor, rélev^te^ . 
En efecto, si el juego democrático arrojara como perdédores netos 
a los mismos actores durante períodos prolongados, ellos no podrían 
experimentar sino una creciente frustración y la consiguiente alienación 
respecto a ese juego. Si, a la vez, esos perdedores controlen recursos 
de poder importantes, la viabilidad misma del sistema democrático 
estaría amenazada. 
Ver, A.E. Solari, et.al., ob.cjt., pp. 50-53° 
Recientemente, H. Boneo ha destacado la importancia de la noción 
de juego y del tipo de interacciones que connota, para el análisis 
del comportamiento de las empresas públicas. La modalidad _d,g 
análisis utilizada por ese autor podría ser empleada fructífera-
mente en la comprénsión de lós problemas político-burocráticos 
de la planificación. Véase, H. Boneo, Saber ver las empresas 





-áq'üi se ¿ó'ét'iéné'!<¿ue°. l á planificación p a r t i c i p a t i v a puede- constituir 
un m e c á n i é m o adecuado' para c t í n s t r u í r j p r e é é r v a r es© sentido general.:--, 
que requiere e i procééb democrático d e ' t r a n s i c i o n e s hacia conf£gu*?.u- -:> 
racioné'é' de s á t i e í ' a e c í Ó n'de intereses en que todos o, por lo meñbBV • 
la graá ' « í á y e i ' í á de los actores'significáti ' EMJO • se 
logra a través de redefiniciones de los horisontes temporales de los 
actores y , por lo tanto, de rédefinicioaes de la estructura- general 
d e i n t e r e s e s p r e v a l e c i e n t e ' » 1-''--N-'í - r - ' 
Sin émbargo, en el caso' de los partidos políticos ello plantea 
el problema de la compatibilización entre la preservación de esé 
sentido'general y el tipo~dé proyectos políticos qu© ellos impulsan® 
Ese óbjétiyo-iiflponéJlímites al tipo de proyecto admisible, aun cuando 
sea imposible té'oriaar °áóérica dé "ellos, prescindiendo dé'un análisis-' 
serio de cada situación c o n c r e t a « El órgano de planificación debería 
mostrar la dinámiéff'dé esos'límites, de modo que lás diversas fuerzas 
políticas puedan juzgar acerca de la compatibilidad de sus proyectos 
con lá prééerváción de ese sentido general, ya aludido, qué él proceso 
democrático deberíá téner para lofe actofés« ' 'r V -
tóo'óbstante, lá posibilidad dé ¿sos enjuiciámi'é'ntSs depende del 
tipo de racionalidad con "que él'^partido político ab'ófdé él prbbléma 
dé la definición de sus objetivdéV de su1 í n t e r p r e t a c i ó f t ' d e ' T a ' - - r e a l i d a d 
y de la ' d e f i n i c i ó n de iás estrategias a d e c u a d a s o' FsHárate-':á objetivos 
difusos y áltamente abstractos - por ejemplo, lá "resolución'11 a secas, 
la república de los traTaajádo'rés ̂  la preservación' del - sér nacional, el 
engrandecimiento nacional, éí'bienestar general, 'la felicidad de todos, 
la libertad humana, etc.'° sóio cale esperar i n t e r p r e t a c i o n e s abstractas 
y esquemáticas de la realidad , " y esb'ozos utópicos qué se sustituyen a 
un análisis estratégico serio® No se trata d® transformar los. polí-
ticos en científicos, peyó sí de que lp¿ primeros se orienten por los 
mismos principios de racionalidad básica que subyaeen el análisis 
/éconómicopolítico 
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económico, político ó social, hecho con finalidades científicas./}/ 
Es difícil pensar en artificios institucionales que posibiliten el 
desarrollo de una cultúra política con esos rasgos, pero sí parece 
plausiblé sósténer que la propia participación continuada en esfuerzos, 
de planificación puede constituir:una instancia dé socialización en 
una racionalidad de esa naturalezas. ' 
Por otra parte,'los problemas qué plantéá larparticipación de 
los partidos políticos se relaciona con su grado de desarrollo, y 
con la calidad de las competencias que aportan al eéfuerzo de plani-
ficación» 
Aquí pueden distinguirse dos casóá polares. Por un lado, los 
partidos y sistemas de partidos que alcanzaron o han'-alcanzado un 
notable desarrollo político. Respecto de ellos, podría decirse que 
el problema de competencias deficientes no se plantea.' 
En el otro extremo, están los conté'xtos nacionales en que la 
política sigue teniendo el sentido de "deporté Señorial", en situar 
ciones de bajó desarrollo cultural de los grupos dominantes.» Natu-
ralmente, hay una serie de situaciones intermedias. ' ; 
Dado qué el desarrollo político de los partidos es una variable 
altamente dependiente de las condiciones sociales y políticas gene-
rales, es difícil sugerir fórmulas plausibles para la superación del --
problema; En todo caso, puede afirmarse qué la misma participación 
en el procesó dé planificación es la escuela más adecuada para la 
adquisición de las competencias requeridas«, El estatuto de los partidos 
políticos podría contemplar, para cada partido, la figura de un encar-
gado dé planificación. Tal como la oferta crea su propia demanda, 
muchas vecés el hecho de instituir un rol conduce a la creación de la 
1/ Obviamente, están los que señalan-qué la políticá no se agota en1 
la razón. Como señalaba Gramsci, no hay política sin pasión, y 
menos gran política sin grandés pasionés. A ello habría que 
replicar que aquello a que se alude al hablar de pasión, el 
análisis lo recupera al hablar de intereses. Si la pasión es 
obsesión o la política es esencialmente irracional, el análisis 
debe ceder el paso a la profecía, la cual está totalmente ausente 
dé las competencias de los autores. 
/respectiva función 
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respectiva función y ai'.desarrollo de las aptitudes . sw-desempeño 
solicita. • Ello adquiere aün-1 más Validez en-un contexto altamente . 
competitivo, como el de:la vida política -interpartidaria e intrapar--. 
tidariai ••••<•' • •l.-,',¡h.h It:i- -• ? • \ -r.' 
^o5" actores corporativos, y su papel en é'l.. 
Los actores corporativos deben poseer ciertia1 capacidad para el análisis 
dé la situación,'desdé'ei punto Se vista dé sus intereses específicos. 
Un problema 'és éí girado dé inclusividad :Se loé : intéreá.és dé -
estos actores. Ellos répréséritah faíiógán por intereses específicos;, 
lo que lleva a que' tengan un horizonte tétópOral y sfocíal de reíérencia 
estrecho, lo que incluso puédé ser profundamente racionali una estra-
tegia adecuada para' aprovechar las vetíta jas dé la propia situación j " 
puede consistir 'p.récisááénte en éstréChar déliberadániente el horizonte • 
de referencia, dando así un"Carácter'' de '•"á&tílHíto''''al '•'ittte'rés -qü'é' sé-'-; 
defiende. Ño obstante, esa rigidez puede sér disfurtcional paf'á él tiptt 
de negociación requerido por'ía planificaciéñ - dé naturaleza-'-'globál, 
con definición dé un conjunto dé'metas' int'érrélacioü'sídas qué a-féctah 
sea a lá totalidad de los iriteréáei eíí juego', sea á süfccdnjüntes de 
elloé' 'según' el' grádo ¿íé i'átégraCión económícosbcíal' présénté Por lo 
tanto, sé negocia ho "éoío"'bóír el' -"eneihigd 'nátural-'V^sino--'cbh" uriá ' 
coristélacióh de 'intereses más vásta, qué-resulté afectada'por las : 
ventabas lógrádas por'algún participante." '"••v.-'-.-vs 
Elloéxige que el actor corporativo ensanché su hóriz6'hte.-dér>-: 
referencia, incluyendo todos aquéllos efectos en cadena relevantes:: 
que se puedan individualizar a partir de su propia situación socio-
económica específica. Puesto que según la lógica de los intereses 
corporativos, no procede actuar de esa manera, el órgsffiü~"de--planificación 
debe intentar ensanchar el. horizonte de referencia de aquéllos., mostrando 
cómo cada posición que razonablemente puede adoptar sé vincula con las 
posiciones de otros actores, e individualizando las cadenas de efectos 
que se siguen de cada posición específica. Dicho de otra manera, el 
/órgano de 
órgáno de planificación.debería proveer información acerca de los límiti 
que encuentra cada actor para la realización de sus intereses, en 
términos de las interrelaciones económicas existentes» J / 
El segundo problema es el de la representatividad de los actores 
corporativos. Por un lado, es frecuente que respecto de un mismo tipo 
de interés corporativo haya disputas entre dos o más organizaciones que 
aspiran a representarlo; hay pretensiones encontradas a un monopolio 
de la representación legítima. 
Cuando el orden público vigente admite el pluralismo en la repre-
sentación de, un tipo de interés, esas pretensiones son todas formal-
mente legítimas. Idealmente, todas esas organizaciones deberían ser 
admitidas en pie de igualdad como actores del proceso. No obstante, si 
su número aumenta, ello acarrea efectos disfuncionales al crecer las 
dificultades del proceso de negociación, no sólo porque "a mayor número 
de actores, mayor complejidad", sino también porque én tal situación se 
torna racional una estrategia de sobrerreivindicación, como medio para 
negar y desvirtuar la legitimidad y eficacia de las representatividades 
competitivas.. En el extremo, ello puede conducir a una escalada que 
culmine en una situación donde lo más racional sea excluirse delibe-
radamente del esfuerzo de planificación, a efectos de no hacer conce-
siones. A la vez, la presencia de uno o más competidores fuera del 
"sistema" debilita considerablemente la fuerza del acuerdo a que pueda 
llegarse, al dejar la puerta abierta para el desarrollo de estrategias i 
ulteriores de carácter disruptivo. Por otro lado, la pluralidad de 
organizaciones también proporciona a los intereses antagónicos un 
instrumento de presión, cuya eficacia durante la negociación puede ser 
considerable. 
1/ Esta función cabe no sólo respecto de los actórés estrictamente 
corporativos, sino también con otros análogos, como el parti-
cularismo de los actores e instituciones regionales no esta-
tales, y el de los gobiernos locales y regionales. 
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' La si'tuácíóíi más ventajosa és, por tanto, aquella en que hay un 
monopolio o, quiz-'ás a lo más, un duopolio de la representación de 
cierto interés corporativo. Si hay. plúraliémo, podría exigirse a las 
organizaciones én competencia qué asistieran a. una rueda preliminar de 
negociaciones entre-bellas,-i a .^efectos de obtener u n a a p o s i c i ó n _ u n i t a r i a « 
En e l caso de que no fuera políticamente viable, o si existen expecta-
tivas '-'fundadas íaderca de la capacidad de control de l - ' c o l e c ' t i v o de organi-
zaciones sobre cada uno de sus integrantes, el único camino disponible 
p u e d e consistir ren'incorporar direc-taijie¡nt@ a,,las organizaciones de 
base al esfuerzo de planificación, por.ejemplo, a los sindicatos de 
fábrica o de empresa. 
El análisis anterior revela también lo artificioso de soluciones 
consistentes en la creación gubernamental, de organizaciones paralelas, 
a las qué se otorga una legitimidad formal monopólica. Lo único que se 
gana con ello es. debilitar el; control sobre, la base de las asociaciones 
corporativas,, con. el consiguiente debilitapiento de los acuerdos 
finales.- : 
' Por otro lado, la representa.tividad de las organizaciones corpoj 
rativas puede estar afectada por el. bajo grado de democracia existente 
al interior de la organización, problema,.qu@ constituye uno de los temas 
clásicos del análisis-sociológico de las organizaciones. . 
Ello repercute' en el niyel de repreeentatividad,a que puede 
aspirár él esfuerzo de planificación y, después de,todo, se parte del 
supuesto de que una planificación participativa es, condición de una 
planificación más representativa,•y s© acepta que hay ...capacidades de 
control del actor corporativo sobre sus afiliadosespecialmente si éstos 
son, a su vez, organizaciones» 
Frente a éste problema caben dos estrategias! el control o regu-
lación pública de los,, estatutos y vida interna de la . empresa, cuya 
eficacia puede ser discutible, o el reconocimiento formal de la posi-
bilidad del pluralismo,- con los riesgos recién apuntados«. En todo 
caso*, frente a situaciones de ausencia de democracia interna, puede 
ser válida la estrategia de incorporación directa de los afiliados al 
esfuerzo de planificación» 
/ F i n a l m e n t e , l a 
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Finalmente, la participación de los actores corporativos plantea 
el problenia de su grado de control sobre las organizaciones de base. 
Si no es importante, la incertidumbre de los restantes actores respecto 
al- comportamiento futuro del grupo social involucrado va a traducirse 
en expectativas fundadas acerca de la debilidad de los acuerdos a-que. 
pueda llegarse. 
El control deficiente se puede producir por la pluralidad de 
organizaciones presentes, por falta de democracia interna r ya exami-
nados -, o pórque la naturaleza misma del interés corporativo obstacu-
liza significativamente esé ;control¿ . ; .-....;,-.. 
El último caso mencionado es, típicamente, el de la empresa 
privada. En efecto, para el conjunto de empresas es sumamente difícil 
controlar imperativamente el comportamiento de cada una de ellas, aun 
en situaciones acentuadamente oligopólicasComo bien se ha dicho, el 
ideal para una empresa es romper un acuerdó que todas las demás 
cumplen; con el predominio generalizado de esa lógica, resulta obvio 
que la única capacidad de control intraempresarial reside en la presencia 
de una empresa lo suficientemente fuerte como para imponer comporta-
mientos a las demás, sobre la base de recursos de retaliación» adecuados 
- es decir, una situación de oligopolio con empresa líder -, o en-la 
existencia de un cartel. A medida que la competencia se. torna menos 
imperfecta, esa capacidad de control se hace más ilusoria, lo que 
probablemente acontece en el caso de la mediana y pequeña empresa. 
Lo anterior no deriva de una especial perversidad de la empresa, 
sino que, simplemente, es el producto de la lógica económica capita-
lista. Por ello, las posibilidades de control sobre el comportamiento 
empresarial residen en una reestructuración de intereses exógenamente 
inducida. Ese es, precisamente, el papel que se postula para la 
planificación, sobre la base de una negociación que conduzca a esa 
reestructuración de intereses. Ella supone un simulacro de enfrenta-
miento ehtre las empresas y sus "enemigos naturales", con la finalidad 
de atenuar el potencial disruptivo del conflicto efectivo. Para ello 
es necesario que tal simulacro se aproxime lo más seriamente posible 
/al evento 
al evento real. En otras palabras, que-se. muestren; todos los recursos 
de poder y se esgrima el mayor espectro posible de amenazas. J/ Dada 
la lógica que gobierna-* el .comportamiento empresarial, es poco probable 
que la mediación de las asociaciones patronales y propietarias sea 
suficiente en éste respecto; por elloj parece conveniente inclüir, 
en alguna fase del procesó^'alas empresas' mismas, 'además de lás orga-
nizaciones corporativas más inclusivas. Élló las forzaría, por lo 
menos, a jugarsé más a fóñdó^' erí términos de una exhibición de estra-
- tegías más "sinceras" desdé él cdraienzo; 
Hay „quienes sostienen que un - juego de esta naturaleza es total-
mente ilusorio, en cuanto no puede ¡sustituirse al conflicto . 
VfWtlvo. Si bien, ún álgebra de relaciones de fuerza y una 
E.ej5pluci-ón "algebraica"' abstracta* del conflicto potencial, rió 
es lo m.ismo que el con.fli.ptp real .efectivamente, desarrollado, . 
tambiéhr lo es que nadie 'se embarca racionalmente en un conflicto 
sip-.-uíi cálculo previo,? análogo" en- su estructura al simulacro 
aquí postulado, y que hay múltiples situaciones. sociales en que. 
el "simulacro" se sustituye al conflicto real, en último caso 




III. PLANIFICACION COMPENSATORIA 
1• ¿Qué es planificáción compensatoria? 
En la experiencia-latinoamericana, la planificación no sólo es un instru-
mento de gestión o intervención en la economía nacional, sino que 
también se orienta hacia la modificación de la situación social de 
ciertos grupos, a través de programas y proyectos específicos. 
El sentido general de esps esfuerzos ha ido variando-con el tiempo. 
En un comienzo, tales grupos eran definidos como rezagados respecto del 
proceso de modernización y, por consiguiente, se buscaba remover los 
obstáculos que dificultaban su transformación en agentes activamente 
incorporados al desarrollo nacional. Ese fue el sentido de los procesos 
de reforma agraria y de los programas de desarrollo rural. 
Posteriormente, se puso énfasis en la situación desmedrada de esos 
grupos en términos de la distribución de bienes y servicios, de recursos 
de poder y de competencias socioculturales generales. A la vez, los 
esfuerzos referidos se reorientaron hacia la atenuación de esas desi-
gualdades, o hacia la remoción de los efectos más inicuos producidos 
por ellas, procurando, por ejemplo, satisfacer necesidades básicas. 
El énfasis que tiende a predominar hoy es, ciertamente, más inclu-
sivo. El rezago respecto de los procesos de modernización capitalista 
puede generar importantes desigualdades, pero ellas también son un 
producto directo de esos mismos procesos. 
Las situaciones sociales concretas que cabe incluir aquí son 
diversas: cesantía, margihalid.ad ecológica urbana, trabajo asalariado 
urbano no calificado empleado por sectores poco dinámicos o rezagados, 
pobreza crítica, urbana y rural, propietarios minifundiarios, jornaleros 
agrícolas no organizados, comunidades rurales, comunidades indígenas, 
ancianos, inválidos, juventud, etc. 
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, En definitiva $ la intervención estatal .o.rie&ísda. hacia la ayuda 
de estos grupos tiene el carácter de un. subsidio o transferencia, <(ue 
compense? en. alguna medida^ los efectos p o r e l l o s p a d e c i d o s , a. conse-
cuencia? ;de la operación- "normal1', de la- economía o 
' Esa característica autoriza a.llamar planifieación compensatoria 
a este.'tipo de actividad estatal; 
Activación y planificación compensatoria 
Una de las estrategias posibles en la búsqueda de atenuación de desi-
gualdades reside en el subsidio monetario directo a las personas qué 
padecen de algunas de las situaciones sociales señaladas, quedando 
librada al recipiente la decisión acerca de las modalidades de su uti-
lización« 
En este caso, las personas procuran satisfacer sus necesidades o 
solucionar parcialmente sus problemas a través de los mecanismos ordi-
narios del mercado, con lo que el problema, de la participación no se 
planteas la obligación estatal se agota ,en el otorgamiento deo subsidio, 
o en la fiscalización a posterior! de su empleó, en caso de que la reno-
vación de su concésión esté sujeta a condiciones .como por ejemplo, no 
gastarlo en consumos definidos como superfluos, inmorales o dañinos„ 
Obviamente, este tipo de asistencialismo puede adoptar diversas 
formas, como transferencias en especie, o entrega de cupones para la 
adquisición de alimentoso 
' Como "bieá se ha dicKb^'/'la .idehíi'fioaci^H -de.'«» ggtapo desposeído 
viene siempre de fuera del grupo mismo, es hecha por ideólogos, líderes 
políticos y científicos sociales y presenta, con objetivos instrumen-
tales además de éticos y científicos, un model-o simplificado de una 
compleja realidad« 2/ 
2¡ Marshall Wolfe, :"La pobreza cómo fenómeno social y como problema 
central de la política de desarrollo", , e-n Rolando Franco, compi-
lador,. Pobreza, necesidades básicas y desarrollo en América 
Latina, ' C E PA L/l LPE S /ÜnTcÉFV 
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Hay posiciones generales discrepantes acerca del sentido de esa 
identificación y de la intervención consiguiente; Estas concepciones 
discrepantes pueden conducir a prácticas aun opuestas, pero que 
comparten el mismo supuesto: en fel tiempo inicial, las deficiencias en 
recursos de poder y competencias tornan casi nula la probabilidad de 
que el grupo genere autónomamente niveles importantes de organización, 
y, por consiguiente, se requiere de una intervención exógena que implique 
una superación progresiva de esas -deficiencias.. 
La activarción~si'gñi"ficá precisamente eso: una intervención exógena 
que.induce;un proceso de organización del grupo, lo que es sinónimo 
con una mejoría en la .posición estratégica, con la generación de 
recursos de poder y con la adquisición de--algunas competencias asocio-cul-
turales, generales. 
Idealmente, la activación debería conducir a una fase superior de 
organización del. grupo que posibilitara su participación autónoma y 
eficaz, a la par con los grandes intéreses corporativos. 
Pero dadas las condiciones iniciales y la magnitud de .las defi-
ciencias, ese sentido pro tempore de la activación tiende a diluirse. 
Así, la activación es a;los grupos desposeídos lo^que la participación 
es a las, fuerzas sociales organizadas. 
Por lo tanto, la activación es .una forma imperfecta de partici-
pación. 
3. El problema general de la activación: la continuidad del 
esfuerzo y la motiváciOn del agente activador 
Uno de los problemas típicos de las experiencias de activación es la 
falta de continuidad que exhiben estas acciones. 
En efecto, acontece con frecuencia que ni siquiera puede 
hablarse del éxito o fracaso de una experiencia evaluada ex post, en 
razón de que ella alcanzó apenas las etapas iniciales de su desarrollo. 
La continuidad en el esfuerzo de activación depende, entre otros 
factores, de la permanencia, regularidad y perseverancia rutinaria de 
la acción del agente activador. ' 
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A su vez, se puede hipotetizar que esas características dependen 
del tipo de motivación, del agente, en relación con su naturaleza 
institucional u organizacional, según sea por consideraciones de orden 
ético o moral - lo que se podría llamar motivación de solidaridad 
por interés: político de utilizar al grupo como potencial masa de 
maniobra; por motivación burocrática, es decir, cumpliendo un" deber : 
funcionario o profesional. 
El primer tipo motivación se atribuye generalmente a los agentes 
privados no estatales y no políticos, por ejemplo, religiosos. En 
términos de las pautas culturales prevalecientes, ella tiende a ser-
vista muy favorablemente entre otras cosas porque propendería a respetar 
el estilo de vida, la cultura y las necesidades del grupo activado, sin 
imponer las concepciones del agente activador. No obstante, hay una 
regla de oro sociológica que aconseja desconfiar.de la permanencia, 
regularidad y perseverancia rutinaria de la acción orientada por moti-
vaciones idealistas. 
Sin perjuicio de la altá estimación que pueda tenerse por el 1 
altruismo y la solidaridad, esa motivación tiende a conducir a esfuerzos 
de activación entusiastas, pero relativamente efímeros. 
Ciertamente, hay excepciones:pero en estos casos la motivación 
puramente normativa o idealista es; acompañada por lo general, también* 
por un interés organizacional; por ejemplo, el activista tiene que 
mostrarse exitoso frente a su organización, para así progresar en ella. 
Por ello,,frente a los casos exitosos 4e activación, basados en 
orientaciones normativas o ideales, hay que recordar que ellos suponen 
que la.organización activadora dispone de recursos en gran escala para 
llevar adelante su acción. Ello permite profesionalizar la activación, 
y reforzar las orientaciones puramente normativas con recompensas 
material,es (monetarias, prestigio y status, carrera organizacional, etc.) 
La motivación política es la que usualmente. orienta las inicia-
tivas globales de activación emprendidas por las cúpulas o directivas 




• Al igual que la motivación de ¡solidaridad, puede .presentar serios 
problemas de permanencia, regularidad y perseverancia rutinaria en la 
acción. -En efecto, responde, por lo general, a necesidades especi-
ficas y coyuhturales de movilización política - por ejemplo, necesi-
dades electorales -, de modo tal que una vez superadas esas circuns-
tancias' el esfuerzo inicial tiende a diluirse y agotarse, quizás sin 
generar efectos perdurables-
No obstante, presenta también claras ventajas. 
Por un lado.,. y. justamente por constituir una respuesta a circuns-
tancias políticas, específicas, conduce a esfuerzos que persiguen el 
logro de objetivos inmediatos. Por consiguiente, esos esfuerzos 
tienden a adecuarse a la estructura de necesidades manifiestas de los 
grupos activados. 
En este sentido, esta activación no fuerza a esos grupos a some-
terse a preconcepciones propias del agente activador, acerca de cuáles 
serían las reales necesidades de los primeros, e incluso les permite 
obtener logros concretos de manera inmediata» 
A lo.anterior habría qué agregar la escala a que se produce el 
esfuerzo de activación.* por ejemplo, porque.se comprometen recursos 
estatales 16 que implica que, aun en él caso de una pésima admi-
nistración de esos recursos, r,hay una alta probabilidad de obtener 
ventajas reales. 
.Ambos hechos tienen importancia, para las posibilidades de desa-
rrollo organizacional autónomo dé'los grupos activados. 
Por otro ladd, la motivación política es insustituible en términos 
del esfuerzo inicial requerido para la iniciación de los procesos de 
activación. 
Si las condiciones de atomización y desposeimiento pádecidas por 
los grupos destituidos exigen la intervención de un agente exógeno, a 
su vez,esa intervención requiere de la existencia de un interés que la 
provoque én una escala adecuada y con una permanencia y regularidad 
/importantes o La 
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importantes» La motivación política puede ser irregular, y cíclica en 
sus manifestaciones, pero ningún otro tipo puede suplirla en su capa-
cidad. para iniciar los prosesos de acbivaciósio 
Aquí se hace patente una de las ventajas de la operación regular 
del sistema democrático para los grupos'dominados más desposeídos: la 
competencia por lo^ sufragios constituye quizás el único mecanismo, 
de naturaleza más estructural, que garantiza con una probabilidad no 
desdeñable la existencia permanente, aunque cíclica, de interés por 
activarlos. Bajo, condiciones democráticas, ellos gozan del único 
recurso de poder que su situación les permite - el voto r y s u coro-
lario: la fuerza, del. número » 1 / , 
Obviamente:, la motivación burocrática carece de la virtud recién 
bosquejada. Librados a sí mismosv los sectores burocráticos carecen.de 
interés y de legitimidad formalmente reconocida para iniciar procesos, 
de activación a escala nacional. >En cambio, si el interés político ha 
generado condiciones iniciales favorables, la acción burocrática, . 
dadas sus características bien conocidas, - puede satisfacer los reque-
rimientos de permanencia, regularidad-y. perseverancia rutinaria en la 
activación. ,v 
..De este modo, el problema fundamental del.interés del agente 
activador quedaría resuelto.:...el juego político conduce a un interés que 
genera las bases iniciales, mientras que las condicionéis de operación 
de la burocracia posibilitan la continuidad de- esa intervención» 
; . La acentuada desconfianza por la burocratización y los,¡fracasos 
de.ciertas experiencias de activación en. América Latina pueden.llevar 
a cuestionar esa proposición» Sin embargo, las dificultades no parecen 
residir en una especial perversidad de la. acción burocrática sino', 
más. bien,,, en que tienen que , darse ciertas condiciones para el éxito de 
su activación. 
2/ El tema es controvertible. Para una discusión sobre la relación 
entre autoritarismo y política social (o planificación Compensa-
toria) , véase P» Démoy- Desenvolvimehto e Política Social no Brasil. 
Biblioteca Tempo Universitario, Brasilia, 1978, PP° 210-21*+. 
J. Labbens ha destacado la importancia del voto para grupos socia-
les análogos en países industriales, J„ Labbens, "¿Qué es un 
pobre?", en Pobreza, necesidades básicas y desarrollo en América 
Latina, ob. cit. 
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Primero, ese esfuerzo requiere una institucionalización efectiva, 
es decir, una definición dé competencias legales y administrativas que 
permita la especialización de un sector de la administración en el 
esfuerzo de activación. J/ 
Segundo, el grado de éxito va a depender, oeteris paribus, de la 
magnitud de los recursos asignados: cuando ellos son poco importantes, 
no hay razón para esperar resultados importantes. 
Tercero, el grado de éxito depende también de la calidad,y, 
especialmente, del profesionalismo de los recursos humanos asignados. 
Naturalmente, esa calidad y profesionalismo son directamente 
proporcionales a la estructura de recompensas y gratificaciones que se 
esté dispuesto a costear: al igual que en el casó de la magnitud de los 
recursos, n o s e ve por qué el esfuerzo de activación va a atraer profe-
sionales y técnicos de gran calidad, si las remuneraciones son bajas 
y el trato es discriminatorio respecto de otros sectores de la adminis-
tración. 
Conviene enfatizar esto úl'timo, puesto que tanto el prestigio 
cultural de que goza la liiotiváción de solidaridad, como el carácter 
más o menos gratuito de los recursos que ella tiende a movilizar, tornan 
altaménté seductoras•aquellas soluciones consistentes en una seudopro-
fesionalización del esfuerzo de activación. 
El caso más típico eñ éste sentido consiste en utilizar acti-
vistas nominalniente incorporados á la' burocracia estatal, lo que permite 
operar sobre la base de IVilúéión de que se ha creado una categoría 
espécialísima de funcionarios, que'fusionan el entusiasmo y la genero-
sidad provocados por la motivación de solidaridad con el rigor y dedi-
cación a la tarea que son propios del burócrata eficiente. Lo más 
probable e s que sinteticen los peores defectos inherentes a uno y otro 
rol. 
2/ En este sentido, la creación de órganos de planificación social y 
de Consejos de Desarrollo Social, diferenciados de los de 
desarrollo económico, constituyen; un logro efectivo. 
/Obviamente, lo 
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Obviamente, lo anterior no significa que deban.desecharse aquellas 
energías movilizables, pero ellas deberían jugar el papel de recursos 
auxiliares, dirigidos por profesionales. 
Finalmente, hay que destacar que el agente activador de mayor 
calidad probablemente se logra cuando una motivación burocrática princi-
pal se ve reforzada por orientaciones normativas o ideales. Es el 
caso de aquellos profesionales o técnicos que desempeñan funciones o 
prestan servicios específicos - médicos, técnicos de la salud, maestros 
primarios, etc. y cuya vocación de servicio público, unida a los 
requerimientos más globales suscitados por el desempeño de la tarea 
específica, los transforma en agentes activadores. 
k. El problema general de la. activación; la continuidad 
del esfuerzo de activación y los rasgos 
básicos de los grupos activados 
La continuidad del esfuerzo1 de activación se ve también afectada por las 
características básicas de los grupos que se busca movilizar. 
En efecto, el frájo nivel y la baja calidad organizacionales de 
que se parte, conjuntamente con las escasas competencias socioculturales 
generales de que ektán provistos, hacen que su propensión a la. desmp.r ; 
vilización sea muy alta. 
Este ciclo dé activación-desactivación podría describirse de la 
siguiente mañera. i! ' 
En el momento incial, el agente activadpr promueve esfuerzos de 
participación pará la satisfacción de algún interés propio del grupo« 
Puede suponerse que esa participación inicial.es efectiva» esto es, 
implica un'á intervención real y decisiva en la definición de medios y 
metas. -
Sih:émbárgo, las carencias organizativas y de competencias ya 
anótádas hac¡én probable que ella devenga en una participación meramente 
simbólica, sin consecuencias de importancia. Es posible que genere 
gratificaciones también simbólicas, reforzando así el estímulo a parti-
cipáis1 c'lSn ese caso, la participación puede adquirir un grado de conti-
nuidad importante, asegurando el progreso de la organización emergente. 
/Sin embargo 
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Sin embargo, por su naturaleza, esa modalidad dé participación no 
va a significar u real proceso de aprendizaje que permita superar la 
carencia de competencias del grupo: la participación puede devenir en 
ritualismo, 
Probablemente, la ausencia de logros efectivos o derivados de la 
participación simbólica conducirá a procesos de frustación, que pueden 
culminar én apatía. 
A su vez, ésta aumentará el grado de ineficacia de la participación;, 
lo qué traerá consigo mayor frustración, y así sucesivamente. El desen-
lace puede ser entonces la desactivación» 
La descripción de este ciclo típico permite poner de relieve 
algunos de los problemas generales que enfrenta el agente activador. 
Por una parte, es necesario: que exista proporcionalidad entre 
el nivel de competencia del grupo y el tipo de tareas, lo cual está 
relacionado, a su vez, con la naturaleza del interés en torno al cual 
se activa la participación. En consecuencia, la definición de ese 
interés, de las metas a obtener y dé'los medios para alcanzarlas son 
cuestiones a enfrentar con un gran sentido de realidad. 
Por otra parte, también püédé caerse en un ciclo de activación-
desactivación por exceso de realiém'O'; 
En efecto, la literatura especializada ha'destacado que los grupos 
más'desposeídos tienden a desmovilizar súbitamente en cuanto se alcanzan 
determinadas ventajas específicas. Si la meta es lograr un actor 
social relativamente dotado de competencias y recursos organizacionales, 
un resultado como el indicado es claramente négativó. 
Por consiguiente, el desafío reside en definir un interés que 
pueda operacionalizarse en metas adecuadas a las competencias del 
grupo, pero lo suficientemente amplio para generar expectativas que 
vayan más allá del logro de esas metas específicas, cuidando a la vez 
de que ellas no sean tan elevadas cómo para inducir frustración al ser 
comparadas con los logros. 
Dé está mánera, la cuestión acerca del tipo de problema en torno 
al cual se desarrolla el proceso de activación pasa a ser esencial. 
/5. El modelo 
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El modeló que Subykce a là activación: ¿culturalismo 
v • - . ; -. vergus; modelos- *de'intereses? 
Los contenidos del modelo pueden afectar la identificación de un 
problema» Hay una tendencia bastante generalizada a emplear una, pers-
pectiva, que podría denominarse culturalista, construyendo el modelo 
fundamentalmente a partir de actitudes, valores, orientaciones subje-
tivas o contenidos de conciencia, supuestamente peculiares al grupo 
social en cuestión, a partir de.los cuales se postulan comportamientos 
funcionales a la reproducción de su situación social o. constitutiva 
de ella. 
De tal diagnóstico deriva usualmente una estrategia de activación 
de carácter eminentemente educativo (o indoctrinador), que persiga la 
transformación subjetiva dé las persogas que componen el grupo, _ 
llevando finalmente a la emergencia o implantación de nuevas pautas 
culturales. 
En síntesis, no habría transformación social sin una previa 
"reforma de los espíritus". 
Un ejemplo de esta modalidad de análisis es el de la cultura o 
subcultura de la pobreza, J/ También se recurre frecuentemente a esta 
modalidad de análisis en el caso d^ grupos desposeídos agrarios, enfa-
tizando el egoísmo o el,individualismo, o cierto tipo de personalidad 
campesina, como un elemento importante para el análisis de la^orga-
nización popular agraria 2/ y,,en sus versiones menos sofisticadas, 
simplemente, la existencia de una.,"mentalidad campesina" peculiar. 
2 / Para una revisión si^téticá dé sus .principales características 
y del debate originado .en,forilo a esa. teoría, véase P. Townsend, 
Poverty in the United' Kingdomt fenguin Books, 1979« pp^'65;-71. 
Obviamente, -la esquematizacióri aquí presentada sobre los modelos 
"culturalistas" sólo pretende destacar sus rasgos esenciales. 
2/ C. Erasmus, "Agrarian reform: a comparative.study of Venezuela, 
Bolivia and Mexico", eri ti. B'. Heath et al., eds«, Land Reform 
and Social Revolution in Bolivia, Praeger, 1969; E. Frommry 




La estrategia "de :activ:aci.óhr qué'deriva de éste análisis, privi-
legia los aspectos de comunicación entre á'gente activador y grupo 
objetivo. , 
Las experiencias de activación en América. ¡Latina se o r i e n t a n , en 
general, por la perspectiva culturalista. Un buen indicador de ello 
es la enorme popularidad de que gozan nociones como "concientización" 
y otras análogas, y el acento que se pone, en los aspectos comunicativos 
de la activación. 
La orientación alternativa recurre a los' denominados modelos de 
intereses, a partir del supuesto de que la acción personal o colectiva 
es,., fundamentalmente, un intento por resolver problemas que giran en 
torno a la satisfacción de'necesidades, que p u e d e n abarcar un rango 
amplísimo (necesidades de expresión verbal, musical p: corporal, de 
identidad cultural o étnica, etc.). 
No obstante, dado el tipo de situación social a que están común-
mente referidos los esfuerzos dé activación, cabe suponer que los 
problemas que la situación genera son de una índole bastante restrin-
gida, probablemente,, de un contenido material muy inmediato. 
Estos modelos suponen que los diversos.grupos sociales no 
difieren esencialmente entré sí en cuanto á las dimensiones subjetivas. 
En. definitiva, existirían ciertos p r i n c i p i o s cógnitivos ̂ compartidos por 
la casi totalidad de las personas, qüé permitirían postular una racio-
nalidad básica común. Son otros los elementos diferenciadorés entre 
los grupos sociales, principalmente, el tipo de restricciones que 
operan sobre la acción personal o colectiva, de las que se siguen 
diferencias en posición estratégica y en la distribución de competencias 
socioculturales al interior del grupo (leer y escribir, expresión 
verbal, conocimientos adecuados al desempeño de:tareas diversas, etc.). 
Desde el punto de vista de esta modalidad de análisis, una acti-
vación exitosa supone haber identificado una forma de acción colec-
tiva adecuada para atacarlos, que.considere las restricciones operantes, 




Los dos tipo? de modelos reseñados constituyen casos polares. 
En la práctica, un .modelo "culturalista" siempre contendrá*referencias 
a intereses y necesidades y,..a-la inversa, un modelo de intereses no 
podrá dejar de tatuar en cuenta, dimensiones culturales. 
No obstante,- en cualquier,.experiencia siempre, existirá también 
una predominancia básica de uno u^ot,£o y,. en definitiva, :la estrategia 
de activación,qu§.se escoja va,a,estar fuertemente determinada por esa 
opción. ...,.. 
El dilena es entonces claro: ¿qué. punto de vista es preferible? 
o, en.una .formulación más débil, ¿qué .punto de v i s t a merece acentuarse? 
Una primera aproximación a este problema es.la.de ser .pragmático: 
el modelo debería adecuarse a los aspectos concretos relevantes de la 
situación-objetivo* / En efecto,, hay situaciones, que imponen una 
definición "cultural" y, por tanto,. Una-estrategia eminentemente edu-
cativa. A la inversa, en otros casos se trata de identificar una 
modalidad de acción colectiva para la satisfacción de una necesidad, 
por ejemplo, la provisión y distribución de agua en una comunidad 
marginal urbana, o la comercialización de mercancías producidas por 
una comunidad de pequeños propietarios rurales. 
En definitiva, puede sostenerse que en esta materia hay opciones 
teóricas ineludibles,' que ñó puédén dejar de tener consecuencias 
Ulteriores, independientemente .de los rasgos -de la situación. .-
De hecho, sé podría trazar una iínea divisoria al interior de la 
teoría social, separando a quienes enfatizan uno u otro principio 
explicativo. ...Así, para Max Weber lo primordial es la. eficacia 
del cambio eh las condiciones subjetivas (véase, por ejemplo, su 
Economía y "Sociedad, Fondo de Cultura Económica, 1969, Tomo I, 
pp. 196-197, 259-261), mientras que desde la perspectiva del 
materialismo histórico o de la teoría económica contemporánea 
(en sentido amplio) tendría primacía la afcción colectiva orien-
tada hacia la solución de problemas. 
Esa opción teórica descansa en fundamentos- epistemológicos o 
metateóricos, en preferencias y "visiones del mundo"; o también 
en la creencia, basada en la experiencia, de la mayor capacidad 
explicativa de uno u otro principio. Si'bien estas cuestiones 
rebasan los límites del presente trabajo, se parte del supuesto 
de que la perspectiva de los modelos de intereses tiene mayor 
capacidad explicativa. 
/Sin embargo 
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Sin embargo, lo que importa no es tanto el contenido del esfuerzo 
de activación, ésto és, los bienes, servicios, ventajás, o beneficios 
que se intenta proporcionar o tornar accesibles al grupo, sino su 
impacto en el nivel y calidad de organización del mismo. 
Podría partirse dé la proposición provisoria dé que la experiencia 
tiende a mostrar qué lós modelos de intereses son más eficaces. 
Así, por-ejemplo1,-'aquellas estrategias generalmente consideradas 
exitosas por sus capacidades movilizadoras y activadoras, suelen 
postular la necesidad dé una relación entre comunicación y estructura 
de intereses y necesidades y-, "pór- consiguiente ¿ con el universo de 
problemas peculiar al grüpbí "' 
6. El modéló que subyáce a'la activación: 
¿armonía versus conflicto? 
Gran parte de las experiencias de activación tienden a utilizar modelos 
armónicos que creen posible un desarrollo simultáneo y armonioso de 
los distintos intereses que interactúan en una situación social dada. 2/ 
Sin embargo, el fracaso de una gran cantidad de experiencias basadas 
en este punto de vista ha llevado a considerar más eficaces a los 
construidos sobre la noción de intereses conflictivos. 
Ciertamente, lo más frecuente es que los problemas suscitados por 
una situación social tengan un contenido conflictivo, por lo menos 
latente. 
De hecho, se hace difícil concebir que los grupos más desposeídos 
puedan abordar problemas de cierta envergadura - más allá de un rango 
muy acotado de intereses y necesidadés sin que esos .contenidos 
conflictivos latentes se pongan de manifiesto. 
1/ Un buen ejemplo lo constituyen los m é t o d o s educativos y de 
"concientización" debidos a Paulo Freire y sus seguidores. 
2/ G. Huizer, "The Strategy of Peasant Mobilization: some cases 
from Latin America and Southeast Asia". 
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De la misma manera, es altamente probable-que si. alcanzan un nivel 
significativo de organización, surja casi automáticamente, la hosti-
lidad de otros intereses organizados que integran lo que podría deno-
minarse el sistema ecológico social del grupo» 
Una estrategia de activación basada en un modelo de conflicto 
intentaría., :precisamente, utilizar estas premisas, para poner en marcha 
dinámicas que conduzcan al fortalecimiento organizacional del grupo» 
Un modelo de tal. tipo puede traer consigo dos efectos claramente 
funcionales a los fines de la activación» 
Por una parte, puede elevar el•grado de cohesión interna del 
grupo, a través de la individualización de "enemigos naturales" o 
grupos de referencia negativos» 
Por otra parte, puede contribuir a que el grupo;consolide una 
organización representativa de sus intereses, a través de la cual pueda 
poner de manifiesto sus resentimientos, canalizándolos de manera más 
efectiva» 
No obstante, tal modelo también puede provocar efectos perversos. 
Así, la reacción suscitada en los intereses antagónicos organi-
zados puede ser tan intensa y apoyada en recursos tan poderosos cpmo 
para aniquilar el esfuerzo de activación» 
Las reacciones de ese tipo también pueden hacer que el grupo., 
activado cobre conciencia de las,características reales de.su situación 
- lo que implica un mejoramiento de sus capacidades socioculturales, 
mediante la adquisición de un mapa cognitivo más adecuado pero esas 
nuevas competencias de poco servirían en el caso de un desenlace 
catastrófico. 
Por otro lado, la acentuación de c o n t e n i d o s conflictivos puede 
generar hostilidad respecto del grupo y enajenar posibles apoyos de 
otros actores, también integrados en su ecología social, pero no invo-
lucrados directamente en el conflicto. Así, se ha destacado que en 
la oposición entre campesinos y propietarios, los primeros pueden 
terminar enajenándose a pequeños propietarios o a artesanos, en virtud 
/de una 
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de una apreciación negativa por estos últimos del potencial disruptivo 
de esa oposición, Obviamente, un efecto de este tipo disminuye las 
posibilidades de coalición del grupo, recurso de poder importante una 
vez alcanzados determinados niveles de organización» 
En conclusión, los modelos de conflicto deberían ser utilizados 
con prudencia, astucia y sentido de responsabilidad por el agente 
activador. 
En este punto, es básico que el agente realice una correcta 
evaluación de sus propios recursos de poder en relación con la magnitud 
prevista para la reacción de intereses.organizados hostiles al grupo. 
Si esa evaluación.es negativa, parece-preferible recurrir a un 
modelo de armonía de intereses, aun a sabiendas de que no es adecuado 
y de que el riesgo de fracasar es altó. 
7» El modelo ¡subyacente a la activación: restricciones 
y grados de libertad a la acción colectiva 
Toda situación social se reproduce ¿partir de la existencia de rela-
ciones sociales específicas - de intercambio y de poder - que imponen 
restricciones a la acción personal o colectiva. 
Una de las debilidades importantes de las éxperienciás de acti-
vación puede residir justamente"eh soslayarlas o ignorarlas. 
El camino más expedito para cometer ese error consiste en simpli-
ficar excesivamente el análisis, utilizando un modelo que considera al 
grupo objetivo como si fuera una entidad social aislada, que existe 
independientemente de otros actores. 
Por consiguiente, el modelo debe intentar describir la ecología 
social de la qué el grupo forma parte, considerando tanto los tipos de 
relaciones que lo vinculan con los restantes actores relevantes de su 




Si bien-la discusión de la metodología adecuada para lograr esas 
finalidades;;eseapa a los límites del presente trabájoy 1/ e s u n 
punto de..la máxima importancia? el éxito del esfuerzo de activación 
depende en gran medida de la bondad del análisis sobre la situación-; -
Esta nepeisidad de conocer la ecología social del grupo, viene 
impuesta no sólo por el hecho de que toda acción colectiva enfrenta 
restriccioness sino porque ese análisis permite identificar las posi-
bilidades. de, transformación; de la re.d de relaciones sociales del grupo. 
En la gran,^mayoría de. los. casos., las relaciones operantes no 
gozan de una estabilidad absoluta. Por lo general,.hay contradicciones 
debido a las cuales los. equilibrios o las permanencias observadas -son 
más precarias de lo que parecen. 2/ 
En consecuencia., casi siempre existe- la posibilidad de que un 
cambio en la, .situación, inducido por el agente activador, conduzca a 
una desestabilización y ulterior redefinición, en un sentido favorable 
de las restriccionies que. pesan sobre el -grupo.:., • 
• 8.: -El grado de 'organización-preexistente • 
Se sostiene con frecuencia, que los g r u p o s dominados más. desposeídos 
están provistos, en muchos casos., de formas. de. organización desarrolladas 
espontáneamente para enfrentar los problemas „que. la sociedad plantea;» . :. 
En consecuencia, las nociones generalizadas acerca de su atqifti-: 
zación o de sus carencias organizacionales., contituirían un error deri-
vado de la incapacidad dé la ideología y cultura dominantes para reco- ,. 
nocer otras formas organizaoionales. 
2/ En este sentido, un paradigma metodológico lo constituyes 
A. Bhaduri, "A Study óf Agricultural Backwardness under semi-
feudalism", Economic Journal, Vol. 8 3 , 1973, PP° 120-137, citado 
por R. Boudon, La logique du social, Hachette, Paris, 1979» Los 
capítulos II a VI dé ese libro contienen una excelente introducción 
a los problemas relevantes para ,1a construcción de modelos con 
finalidades de activación. 
2/ Un ejemplo paradigmático para la metodología en el tratamiento de 
estas cuestiones lo .const.itUye^3£Z.:.Ci~Gr-¿a-vés, "-The P a t r ó n -
p r o l e t a r i a n Nexus". 
/ E s t a proposición 
- 58 -
Esta proposición puede ser cierta en el caso de grupos rurales, 
especialmente si se trata de poblaciones étnicamente diferenciadas 
respecto de las mayorías nacionales o respecto a grupos dominantes y 
minoritarios. 
No obstante, nada garantiza que estas formas de organización sean 
adecuadas a los problemas que plantean a estos grupos los procesos de 
modernización, expansión e irrupción capitalistas. 
En efecto, si bien el que hayan logrado estabilizarse implica 
que, de algún modo, son funcionales a ,,la reproducción de aquellos 
efectos característicos del status -quo prevaleciente son, precisamente, 
esos efectos los que hacen que la situación sea evaluada como indeseable, 
y los que motivan el esfuerzo de activación. 
Por consiguiente, es probable que esas formas organizacionales 
requieran su redefinición u readecuación, si se persigue transformar 
la situación. 
En el caso de los grupos urbanos parece razonable insistir en la 
hipótesis de un vacío organizacional. 
Lo anterior no quiere decir que el agente activador enfrente 
siempre una situación caracterizada por la ausencia de organización. 
Así, frecuentemente se comprueba la presencia de.cierta organización 
en las experiencias de desarrollo comunitario. Típicamente, es el caso 
de la comunidad que se ha organizado en torno a. la.parroquia local, 
o inducida por una asociación religiosa con fines de solidaridad. 
Estos ejemplos no invalidan la hipótesis general acerca de las 
carencias organizacionales de estos'grupos. A la inversa, refuerzan 
la noción de la necesidad de una intervención exógena, capaz de inducir 
esos niveles de organización. 
En el,caso de marginados venezolanos se ha destacado que hay una 
inercia coléctiva preexistente y ella se rompe debido a la intervención 
de una fuerza externa (funcionarios gubernamentales, dirigentes polí-
ticos, trabajadores sociales o sacerdotes). 
J_/ T. Ray, Politics of the Barrios in Venezuela, University of 
California Press, 1966, p. 74. .. . 
/Obviamente, tanto 
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Obviamente» tanto la economía en el esfuerzo como el potencial 
disruptivo que puede.encerrar uñ intento de organización paralela 
indican la conveniencia, de integrar éstas formas de organización 
preexistentes al. esfuerzo de/activación» 
IV. PLANIFICACION ESPACIAL DESCENTRALIZADA 
1. Conceptos y problemas 
El tercer ámbito específico de vinculación? entre los procesos de plani-
ficación lo constituye la distribución o transferencia del poder a las 
comunidades territoriales, generalmente a niveles comunales y regionales. 
En-teoría, esta transferencia de pòder a las unidades político-
territoriales menores del Estado-nación, procura devolver a los inte-
grantes de dichas unidades, el-poder de: participar en las decisiones 
que les.afectan. ':-••..-'< . - : • 1 
: En:América Latina dichas experiencias.èon conocidas como plani-
ficación regional. Algunos de s,us aVatarésren relación con la parti-1 
cipación, provienen de la organización unitària'y centralizada del. 
Estado..,.- ;i , r - ' 
La rápida difusión de dicha modalidad; de planificación demostró 
que en la región, respondía a una necesidad.,real acompañando a una. . 
demanda por participación a escala regional:y. comunal. El estancamiento 
de su práctica, según los propios expertos de la. disciplina, obedece 
a razones políticas. Ello parece indudable ya que la planificación 
como instrumentación técnica ha estado'al s e r v i c i o de proyectos polí-
ticos de marcado carácter centralizador, pese a las declaraciones sobre 
las virtudes de la descentralización. . 
1/ Ver al respecto, ILPES, Teoría y práctica de la planificación 
regional en América Latina. Temas de Planificación NQ k,1980. 
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Es cierto, por otra parte, que en materia de distribución del 
poder espacial, hay diferencias de importancia entre los países«. Por 
de pronto, basándose en criterio jurídico formal innegable, existen 
varios Estados-naciones de carácter federal» Con razón, se ha dicho 
que la gran tarea de los Estados federales es realizar justamente el 
federalismo, teoría y método, por excelencia, de distribución del poder 
territorial. 2/ 
También es posible destacar, como casos de distribución espacial 
del poder, los de países que, en razón de variados procesos, cuentan 
con varias regiones y centros urbanos relativamente similares» 
Con todo, en el caso latinoamericano típico, como es sabido, hay 
una ciudad primada que concentra un alto porcentaje de la población, 
lo . que tiende a agravarse según indican,las;tendencias» Además de 
Además de la población, el síndrome .concentrador se acompaña de 
una centralización de las. instituciones.,burocráticas enpargadas de 
prestar servicios públicos . nacionales.... 
Las estrategias políticoadministrativa? descentralizadoras en boga 
son técnicas de desconcentración de las instituciones burocráticas y 
no pretende, por lo .general, transformar las-modalidades de toma de 
decisión, aumentando .la capacidad de autogobierno;regional o comunal. 
En ello difiere.de las teorías partieipativas originales en las cuales 
el federalismo y la autogestión industrial estaban estrechamente 
vinculados, no concibiéndose participación funcional sin la corres-
pondiente integración a la gestión comunal y regional». 
Este contemporáneo desdoblamiento de la, participación* que se intenta 
superar en los movimientos regionalistas de los países capitalistas 
avanzados, no siempre es percibido en América Latina en razón de su 
inserción tardía y periférica a la economía,mundial. Los planificadores 
2 / Alian R. Brewer-Carías. Política,'Estado y Administración 
Pública, Editorial Ateneo deCaracas. Editorial jurídico 
venezolana» Caracas, 1979, P» 15» 
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regionales perciben que los esfuerzos por construir polos de desarrollo 
o las técnicas de amenagement du territoire no resisten los impactos 
cambiantes que derivan de la concentración industrial y urbana y de 
los efectos de la transnacionalización. El recurso a la política que 
reclaman los planificadores regionales se centra en la necesidad de 
utilizar la economía política y su capacidad crítica para demitificar 
a las teorías y métodos de planificación regional de origen neoclásico 
y keynesiano. 
Sin embargo, sin desconocer la centralidad de los procesos de 
origen exógeno y su impacto concentrador en los países, la falta de 
consideración de las peculiares instituciones políticas vigentes en 
cada caso acarrea dos efectos perversos: lo burocrático se supone instru-
mental y como tal adecuado a todo proyecto político, y la participación 
queda desligada de. una integración orgánica ai esquema institucional. 
Ambos efectos alejan la práctica del autogobierno y su eventual socia-
lización acumulativa y condenan a la participación, a ser un momento de 
movilización, sujeto a los cambios de signos de los ciclos políticos. 
Por lo anterior, parece fructuosa la tendencia de concebir al 
proceso de planificación regional a partir de un sujeto o agente, la 
región, concebida prácticamente como un movimiento social de identi-
ficación y reivindicación. Bajo esta concepción, la región es un 
proceso que recorre diversos umbrales hacia su autonomía, conquistada 
en una negociación con el gobierno Central desde una posición avalada 
por sus recursos propios de poder. Diversos indicadores muestran la 
capacida,d efectiva de la colectividad territorial: la desconcentración 
de los servicios es un logro rudimentario si le contrasta con las. 
modalidades de descentralización efectiva.. Es posible que tal concepto 
de región no dé cuenta de ciertas áreas que carecen del trasfondo 
histórico social y cultural de las regiones que, en, el pasado, cono-
ciéron períodos de auge y de posterior decadencia. 
Indudablemente, regiones y comunas son de naturaleza heterogénea. 




El problema de .fondo de la planificación territorial descentra-
lizada consiste en integrar una fórmula que, teniendo en cuenta la 
gravitación de los. procesos económicos globales internos y externos, 
defina normas de acción viables pará;.el proceso de descentralización. 
Dicho examen ha sido pospuesto y la opción asumida en forma implícita, 
ha sido consagrar la centralización vigente. Difícilmente podría haber 
sido de otro modo dadas las prioridades impuestas por apremiantes nece-
sidades sociales, por la mantención de equilibrios macroeconómicos o 
por la vulnerabilidad externa. Al igual que sucede con otras metas, 
de importancia ritual pero inviables, los planes apenas ocultan lo 
marginal de las acciones descentralizadoras. 
Antes que la descentralización pase a ocupar un lugar en la agenda 
real de decisiones se requiere cumplir algunas etapas previas e inelu-
dibles: las evaluaciones de los costos y la pormenorización de los 
contenidos reales del proyecto descentralizador• En efecto, un 
esfuerzo sincero hacia' la descentralización puede significar costos de, 
importancia al sistema económico;nacional, al menos en su fase de 
transición.. Si no hay un intento de. evaluación anticipada de la magnitud 
de dichos costos es bien improbable que se puedan examinar las ventajas 
o desventajas de la descentralización frente a otras opciones apre-
miantes. Como se ha dicho, las modalidades de descentralización son 
variadas y sin evaluación de las experiencias de gestión autónoma es 
imposible recomendar opciones garantizadas. ,por.f señales de éxito o 
fracaso. ,....-•. 
Sin desconocer que. hay experiencias-diseminadas y de carácter 
micro en el continente, se ha preferido: presentar • -aquí un conjunto de 
problemas en torno a los cuales gira el sentido contemporáneo de la 
descentralización territorial, como ámbitp de los. procesos de planifi-
cación y participación. 
Concluye esta parte con los supuestos de•alcance intermedio que 
permiten sostener que la planificación territprialmente descentrali-
zada, junto con la compensatoria, es un complemento coherente del 
acuerdo social. 
/2. La evaluación 
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La evaluación de:los planificadores regionales 
En América Latina,, en las últimas décadas, se ha consolidado la plani-
ficación regional como una disciplina» Ello ha sido fruto de la crítica 
y la autocrítica constantes,de sus^cultores. En este dinamismo de 
construcción y reconstrucción teórica^ha, sido usual realizar balances 
de logros, problemas y. fracaso^.. En?un documento reciente se sinteti-
zaron los desafíos que la disciplina deberá enfrentar en la próxima 
década. - "Primero, como una cuestión de adecuación o funcionalidad del 
espacio y el modelo global de desarrollo"; "Segundo, como una cuestión 
de eficiencia en el diseño y aplicación de las políticas económicas 
nacionales",; "Tercero, como una cuestión de distribución del poder, 
particularmente dentro del sistema: de.la administración pública". 
P„i.cha síntesis permite acotar el campo. Como es obvio, dicha 
área la constituye principalmente "la distribución del poder, parti- . 
cularmente de la administración,,.pública.'.'-.y,. subalternamente, la cuestión 
de "la,eficiencia en el. diseño, y,aplicación; de las políticas económicas 
nacioî ales";.,-, tema éste vinculado con, ,el. resto, de la descentralización. 
El.documento, en sus conclusiones» .pone de relieve la vinculación 
de los desarrollos regional, y político: "El. .'.problema regional' todavía 
no es percibido como una. cuestión de..d.ecididof interés nacional. En 
consecuencia, ,1o primero que se requiere para dar a la planificación 
regional el rol que amerita, es transformar, el 'problema regional' en 
un issue político nacional, es decir, en algp que está siempre presente 
en el centro del debate nacional". Y más . adelante agrega: ''Nunca .se 
ha hecho, un esfuerzo suficiente como par.a demostrar que el. problema 
regional afecta a las grandes mayorías de la población, algo que 
debiera ser evidente, pero que no lo ha sido. Después de todo, la 
mayoría de la población de casi todos los países vive en la periferia 
y experimenta, de un modo u otro, el efecto moderno de la dominación 
del centro". 
2 / Sergio Boisier, "La planificación del desarrollo regional" én 
. feérica Latina",. ob. cit., pp. y ss. 
/Finalmente,' el 
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Finalmente,'el'documento plantea tnr-problema dé ardua polémica 
entre los planificadores regionales: "Queda implícitamente planteado 
sin embargo un interrogante fundamental, para el cual, preciso es 
reconocerlo, no se tiene todavía una respuesta científica: ¿en qué medida 
procesos de expansión del tipo de capitalismo periférico dependiente, 
ofrecen espacio de maniobra suficiente para la implementación de estra-
tegias de desarrollo regional que en no poca medida contradicen lo 
lógico del proceso global?" J/ 
Esta gran cuestión, sin lugar a dudas, divide SL los planificadores 
regionales, ya que su respuesta implica una variedad, de opciones que 
incluyen desde el análisis de las expériencias del pasado hasta prefe-
rencias filosóficas y políticas. No cabe explicitar aquí pormenorizada-
mente las perspectivas desde las cuales se responde la pregunta anterior. 
Con todo, pueden señalarse algunos rasgos de acuerdo y discrepancia 
entre los planificadores regionales, relativos al enfoque de la descen-
tralización del poder territorial. Probablemente, la mayoría de quienes 
se preocupan del tema estarían, de acuerdo con 1.a afirmación de Gilbert 
sobre que los programas exitosos de planificación regional (la explo-
tación de la Amazonia brasileña,, la industrialización del Nordeste del 
Brasil, el desarrollo de Ciudad Guyana, la construcción del complejo 
Lázaro Cárdenas, algunos de los proyectos de cuencas, fluviales en 
México y los desarrollos hidroeléctricos en el Cono Sur) "se asociaban 
a la aceleración del ritmo de crecimiento económicosocial. En conse-
cuencia. no existió una amenaza al Talón de Aquilés del desarrollo 
regional, el así llamado conflicto eficiencia-equidad. En el hecho, 
tales programas prometían satisfacer tanto la eficiencia como la 
equidad. Si esta última iba a alcanzarse sólo al nivel interregional 
y no a nivel personal, por lo menos se estaba a.tacando un problema 
germinante percibido en el país". 2/ 
2 / Ibidem. 
2/ Alan G. Gilbert, "La implementación de planes regionales: ejecu-
ción deficiente o algo más", en ILPES, Teoría y Práctica de la 
Planificación Regional en América Latina, cit. , p. '+39. 
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La u n a n i m i d a d - d e - l o s t r a b a j o s p r e s e n t a d o s a l S e m i n a r i o , y a s e a 
d i r e c t a o i n d i r e c t a m e n t e , p l a n t e a n l a n e c e s i d a d d e v i n c u l a r l a p l a n i f i -
c a c i ó n r e g i o n a l " c ó n e s t r u c t u r a s d e p o d e r , n o s ó l o , e c o n ó m i c a s i n t e r n a s 
o e x t e r ñ a ' s V ó i h o . e s p e c í f i c a m e n t e c o n l o s p r o b l e m a s p o l í t i c o s . En 
l a s c o n c l u s i o n e s d e l S e m i n a r i o , d i c h o c o n s e n s o s e r e f l e j a como " e l 
i n t e r é s p o r p r o f u n d i z a r e n t e m a s v i n c u l a d o s "a v i á b i l i z a r e l p r o c e s o 
d e d e s a r r o l l o r e g i o n a l ' é n é s p é c i i a i - ' l o r e f e r e n t e a : 
i ) e n f a t i z a r I S é a s p e c t o s p a t f t l c i p a t i v o s d e l a p l a n i f i c a c i ó n 
r e g i o n a l , p o r c u a n t o l a p a r t i c i p a c i ó n p o p u l a r e n l a s t a r e a s q u e s é 
d e s a r r o l l a n c o n s t i t u y e u n e l e m e n t o é é e n c i a l ' p a r a - i r l o g r a n d o l o s 
o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l ; 
i x ) p r o m o v e r y v i a b i l i z a r t é c n i c a m e n t e l o s m e c a n i s m o s y o r g a n i s m o s 
r é g í e t i a l e é q u e p o s i b i l i t a n - i n e ' ó f r p o r a r l o s i n t e r e s e s - d e l a s r é g i o n e s e n 
e l d e b a t e p o l í t i c o - t é c n i c o n a c i o n a l ; ' 
i i i ) - f o m e n t a r e l f o r t a l e c i m i e n t o é c o f l ó m i c o d e - l a s r e g i o n e s p e r i f é -
r i c a s l i g a d o a : l o s i n t e r e s e ^ d e l a s ' f t i é r a a s s o c i a l e s m a y o r i t a r i a s ; 
i v ) f o r t a l e c e r , e n ú l t i m a i n s t a n c i á , >la c a p a c i d a d n e g o c i a d o r a d e 
l a s f u e r z a s s o c i a l e s r e g i o f t a l e s f r e n t e ! ' - a l ! ' p o d e r c e n t r a l , c o n m i r a s a 
f a c i l i t a r l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n d e - I o s i i i t é r é s e s r e g i o n a l e s c o n l o s 
n a c i o n a l e s . S e e n t e n d i ó q u e l a - i r i f o ' r é á c i ó i i e s u ñ e l e m e n t o i m p o r t a n t e 
p a r á f o r t a l e c e r d i c h a c a p a c i d a d n e g o c i a d o i » a " . ! 1 / r -
En l a v i n c u l a c i ó n " d e l o s d e s a r r o l l o s r e g i o n a l y p o l í t i c o e x i s t e n 
d i s c r e p a n c i a s . DunhaM a l e r t a s o b r e l a t e n d e n c i a " e n l a t é o r í a d e l 
d e s a r r o l l o y l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l a p e r s o n i f i c a r a l a s r é g i o n e s , 
c i u d a d e s , c e n t r o d e c r e c i m i e n t o y a l a s á r e a s r u r a l e s " y. e v i t a r 
c u a l q u i e r e s p e c i f i c a c i ó n d e l o s i n t e r e s e s q u e e s t é n o p e r a n d o . En 
a l g u n o s c a s o s , é s t a es_ u n a m a n e r a c o n v e n i e n t e d e a b r e v i a c i ó n , p e r o e n 
l a m e d i d a e n q u e s e m a n t e n g a l a d i s c u s i ó n a e s t e n i v e l , s e p r o d u c e u n a 
p é r d i d a d e a t e n c i ó n p o r l a s r e l a c i o n e s s o c i a l e s " . 2 / 
C o n c l u s i o n e s d e l S e m i n a r i o , I L P E S , o b . c i t . , . p p . 792. 7 9 3 » 
D a v i d Dunham, " A l g u n a s o p i n i o n e s s o b r é l a i n v e s t i g a c i ó n e n e l 
campo d e l d e s a r r o l l o y l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l " , e n ILPES 
o b . c i t . , p . 5 0 1 « 
/ U n e n f o q u e , 
y 2/ 
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Un enfoque, aún más basado en la noción de conflicto, se ilustra 
en el título de un epígrafes "Estrategia de quién y contra quién" y 
en la tajante respuesta: "la elaboración e implementación de un 
proyecto de desarrollo regional efectivo deben ser, por naturaleza, 
de carácter contradictorio, y que cualquier variante provocará 
conflictos, algunos de tipo secundario, otros antagónicos. Én 
cualquier caso, ciertas fuerzas sociales deberán apoyar el proyecto, 
otras se opondrán. El desarrollo regional es, pues, una cuestión 
política". 1/ 
De este modo, la perspectiva participativa de la planificación 
regional proviene de la comprobación de los fracasos y obstáculos 
de los planes de carácter tecnocrático, es decir, de intentar "otro 
desarrollo", que un ponente del Seminario referido, llamó "desarrollo 
regional territorialmente integrado 'desde abajo*". 
En todo caso, la falta de experiencias de descentralización 
territorial abre una duda respecto a las perspectivas de la planifi-
cación regional. Lo que inclina al pesimismo en el futuro inmediato 
es la carencia de estudios y:experiencias respecto a la descentraliza-
ción administrativa. Disponer de tales trabajos disminuiría los 
riesgos en los ensayos de participación territorial descentralizada 
que, probablemente, intentarán las fuerzas sociales regionales. 2/ 
Pese a las dificultades anteriores es de gran importancia 
señalar la reintegración de la distribución territorial del poder 
como centro de interés de la planificación regional. 
José Luis Coraggio, "Las bases teóricas de la planificación 
regional en América Latina. (Un enfoque crítico)", ILPES, 
ob.cit., p. 391o 
Con referencia al caso colombiano se anotó: "La planificación 
regional no es tan sólo la manipulación de la 'fricción del 
espacio* sino también una forma de organización de la adminis-
tración pública y del manejo burocrático del Estado". José A. 
Pineda, "Sistemas de Ejecución y Estrategias Regionales de 
Desarrollo en Colombia", en ILPES, ob.cit., p. 464. 




3. La región como actor social de la planificación; 
la heterogeneidad regional 
En los planes de desarrollo, frecüériteméh'téVs® menciona a lós Consejos 
Regionales de Desarrollo u otros entes similares, a los cuales se les 
asigna la tarea de .coordinar los esfuerzos de pianificación de la 
región o regiones del país respectivo® 
En la generalidad de los casos $ las experiencias de dichos 
organismos han sido poco notoriasó Sin embargó, han llamado la 
atención algunos casos excepcionales, que concitaron interés y 
expectativas sociales» Dichás experienciás corresponden, por lo 
general, a regiones actualmente deprimidas que perdieron su autonomía 
política y económica* generalmente,.debido a las mutaciones que experi-
mentó la economía nacional en su inserción en los mercados mundiales» 
Este transfondo de frustación suele o puede generar un tipo de 
movimiento social de identidad regional ¿> 1/ Donde ello se da es en 
regiones, que previamente han tenido, un período previo de auge, y que 
se conciben a sí mismas como "un casó dé- desarrollo frustrado", 
parafraseando la conocida expresión-.da.'Aníbal; Pinto« 
Esta m e t a , ; : r e s p a l d a d a . p 0 r /diversas experiencias de regiones a 
la vez deprimidas ry -contestatarias,:, condujo ai", los planificadores 
regionales a la búsqueda de una estrategia de negociación regional,, 
Como anota Boisier: "Antes de .precisar qué es lo que se puede negociar 
con cada agente, la región debterá .preparar un esquema general de 
negociación» Esto implica definir un modelo regional, en este caso, 
fuertemente condicionado por los elementos externos a la región. En 
la definición de este modelo concurrirán tres grupos de elementos; 
i) los resultados.del diagnóstico, particularmente en relación a la 
1/ Véase al respecto, la experiencia de la región de Bío-Bío en 
Eduardo Palpa, Estado y Planificación; elcaso de Chile, ILPES, 
Santiago, 1976, p¿ 
/identificación de 
- 68 -
identificación de. las potencialidades regionales; ii) los proyectos 
en marcha en la región así.como nuevas ideas de proyectos - con 
distinto grado de precisión - que habrán emergido del propio diagnós-
tico, y iii) la información en éústritó á objetivos, políticas, programas 
y proyectos contenidos en lo que se déñóminó como status regional, 
es decir, la información del plan o de la'estrategia nacional de 
desarrollo regional." 1/ ^ ; 
Definida la región como actor social del proceso de planeación 
surgen dos cuestiones,de importancia. c r ; 
La primera, radica en que no todas las:rfegiohes presentan 
raíces históricas c o n u n potencial movilizadbr.• Láé hay, en las 
periferias nacionales, que son creaciones- contempíofaireas, casi 
ex nihilo, que todavía no alcanzan niveles 'dé^ socialf&a'ción cultural 
en sus habitantes. Tal situación se asemeja a la de ciertas comuni-
dades marginales deprimidas que requieren imperiosamente una activa-
ción exógena de carácter compensatorio. 
La segunda cuestión-es más decisiva porque exacerba y generaliza 
la heterogeneidad regional® • Se la; podría plantear de esté modó: 
¿las desigualdades regionales-reproducen las diferencias de clases y 
estratos sociales de' la sociedad nacional o agregán un ingrediente 
específico, diferente a¡ las divisiones funcionales del proceso produc-
tivo? Como es obvio, el debate se refiere a la causación social de 
las inequidades y no al-hecho obvio de que las regionés presentan, 
a través de los indicadores convencionales de medición.,'diferencias 
intrarregionales de importancia. ' 
Sin negar que sé trata de una diferencia interpretativa profunda, 
hasta ahora se carece- de e-videncias empíricas en torno a los movi-
mientos sociales- de reivindicación que permitieran acotar mejor una 
pregunta que averigüe por las determinaciones "en último término". 
1/ Sergio Boisiery ¿Qué hacér-con la planificación regional antes 
de medianoche?, ILPES, Santiago, 1978, pp. 47 y '̂oT " 
/ D e h e c h o , 
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De hecho9 los que otorgan una menor ^gravitación al marco 
regional c.omo factor de desigualdad e.stápi, al menos, de acuerdo en que 
la acción social de la planificación debe también inscribirse en un 
marco, regionalo 
. Existe una opción: la especificidad de la planificación partici-
pativa territorialmente descentralizada.. . Como se verá más adelante, la 
opción está fundada en una teoría de rango intermedio, que intenta 
descentralizar los conflictos, a- fin de evitar su plétora en. la cúpula 
del sistema» 
Sea como fuere, diversas vertientes teóricas y experiencias 
prácticas, han llevado a concebir la región como un actor social de 
la planificación nacional». Este nuevo énfasis colocará la distribución 
espacial del poder en el eje de las discusiones futuras® 
k0 Las diversas modalidades de gestión comunal 
A diferencia de la región, la comuna,., como núcleo de decisiones de lo 
político y económico, tiene raíces en América Latina desde el período 
colonial» .•,: -• •,,.•• -¡ /•; 
Se alude aquí a este tema con el¡ solo. objeto de poner en relieve 
que una teoría de la gestión comunal requiere' actualmente una diversi-
ficación considerable. A las diferencias tradicionales entre comunas 
urbanas y rurales, se agregan ahora la diferencia.entre las integradas 
espacialmente a centros metropolitanos y el resto de las Comunas urbanas. 
Desde la perspectiva de la planeación participativa esta diversidad 
de contextos implica modalidades diferentes de gestión y participación. 
Por. de pronto, en los centros metropolitanos sé comprueban dos 
movimientos contradictorios: por una p a r t e l o s servicios e institu-
ciones públicas tienden a fusionarse o, al menos, a coordinarse buro-
cráticamente y, de otra, la comuna, como ámbito de participación tiende 
a descentralizarse o subdividirse en unidadés menores, como las juntas 
de vecinos y otras asociaciones voluntarias». 
Arabas tendencias se manifiestan en todo el continente, con grados 
y niveles de implantación diferentes, según los casos nacionales» 
/Pese a 
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Pese a la diversidad de • régíménés" políticos j ambas tendencias son una 
necesidad funcional de la gestión metropolitana« En efecto, la multi-
plicidad de servicios, .o la asignación de competencias legales y buro-
cráticas a diversas instituciones, constituyen obstáculos adicionales 
a las tareas de;planéación del transporte público, el aseo urbano, las 
acciones contra la contaminación ambiental, etc. A su vez, la 
dimensión metropolitana requiere¡unidades menores que la comuna para 
conocer los problemas, las expectativas y las demandas de los habi-
tantes. En diversos países se ha reconocido a las juntas de vecinos 
como sujetos de Derecho público y es posible hipotetizar que tales 
unidades de agrupamiento tendrán difusión continental. 
Lo específico de la pertenencia a la junta de vecinos de carácter 
metropolitano es que-la adscripción es marcadamente territorial, con 
excepción de las organizaciones de los marginales urbanos, en los 
cuales reaparecen las necesidades y reivindicaciones funcionales, v.gr., 
empleo, .etc. En cambio y en las comunas urbanas que no tienen carácter 
metropolitano y, en especial^ en las comunas rurales, la adscripción 
integra necesidades y reivindicaciones funcionales y territoriales, 
con gravitación mayor de,las funciones. 
Como se comprenderá,, la diversidad de lcomu,nas-implica modalidades 
burocráticas específicas;para la gestión de cada tipo, cada una de 
ellas con sus propias formas de participación social.. 
La literatura sobre los regímenes- municipales es abundante, 
aunque predominan los estudios jurídicos con tendencia a. uniformar 
nacionalmente las normas y competencias de las comunas. Hasta ahora, 
los problemas metropolitanos no son articulados con vista a una teoría 
política del gobierno de los conglomerados urbanos. Ciertamente, 
dicha teoría será muy dependiente de la modalidad de régimen político 
nacional. , 
El mayor desafío de las realidades metropolitanas lo enfrenta 
la teoría democrática ya que existe una especie de afinidad electiva 
entre autoritarismo y conglomerados .urbanos. Por de pronto, parecieran 
imponerse modalidades de gestión a través .de la representación política 
/'y social 
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y social. Las fornias.-de -damocracia¡.directa o de autogobierno son 
prácticamente imposibles en la geátión de los servicios metropolitanos. 
Sin embargo, instituciones originadas en la democracia directa, como 
la consulta y el referéndum podrían ser modalidades de decisión parti-
cipativa, altamente funcionales para optar entre alternativas que 
comprometen el futuro de dichas urbes. 
En los casos de centros urbanos menores y de comunas rurales, 
el potencial participativo surge del entrecruzamiento de demandas 
funcionales y territoriales. La educación, la salud y la vivienda 
representan áreas en que, por excelencia, necesidades y demandas espe-
cíficas coinciden geográficamente con el entorno comunal, posibili-
tando que los propios órganos de gestión municipal puedan dedicarles 
atención prioritaria. 
En .líneas generales, la comuna no está pensada como parte inte-
grante de un sistema descentralizadp territorialmente. Su antiguo 
origen, en lugar de constituir una .fuente de socialización en el auto-
gobierno ha provocado, ante los.intensos cambios ocurridos en la 
sociedad latinoamericana, modalidades de integración armónicas o inor-
gánicas a las estructuras, del poder nacional. Lo que resalta en el 
régimen municipal latinoamericano es su debilidad, en comparación 
con la experiencia comunal de ̂ os países centrales del primer cuarto 
de siglo. Las modalidades dependientes de desarrollo pueden explicar, 
en parte, esta carencia de vida comunal efectiva. Sin embargo, es 
preciso reconocer que la despreocupación analítica y, por tanto, de 
experiencias significativas ha contribuido a reforzar el círculo 
vicioso. 
/5. El costo 
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El costo y el contenido de la descentralización 
Á • -territorial 
Las necesidades que apremian a los gobiernos han desplazado la cuestión 
de la distribución del poder territorial» En rigor, el tema.es una 
ocasión de retórica para fines de legitimización y apoyo de los .habi-
tantes de las áreas y provincias deprimidas» Un indicador substancial 
de la falta de interés real en la descentralización es la carencia de 
evaluaciones que permitan visualizar magnitudes económicas y los 
períodos de tiempo para consolidar dicho proceso y, en fin, una porme-
norización del contenido efectivo del impulso descentralizados Sólo 
así se podrían comparar las virtudes de un proyecto de tanta enver-
gadura que compita con otros, respaldados, al menos, por la experiencia 
y con ciertas apreciaciones de magnitud. 
Por lo demás, es altamente probable que una descentralización 
territorial efectiva implique, durante cierto período de tiempo, 
altos,costos en el.desempeño global del sistema económico. Es bien 
difícil hipotetizar algo más o pretender asignarle una ponderación al 
costo, en términos de producto geográfico bruto ,u otra medida global. 
¿Cuáles son las razones que fundamentan tal hipótesis? Fundamental-
mente, la carencia de una masa crítica de funcionarios idóneos que 
garanticen, al menos,.la mantención deilos niveles de eficiencia en 
la gestión burocrática descentralizada. 
Este temor latente acarrea que las metas descentralizadoras 
hayan sido, hasta ahora, muy circunspectas. Esto es particulaermente 
grave para el .aprendizaje de la participación ya que por muchos 
esfuerzos de capacitación que se desplieguen, lo cierto es que, como 
toda práctica social, la única manera de aprender a participar es 
practicando, con todos los riesgos de ensayo y error, inherentes a las 
experiencias humanas. 
Otro problema constitutivo al aprendizaje de la participación 
territorial radica en que no es posible asimilar la desconcentración 
y la descentralización efectiva. Nada indica que se trate de un 
/continuum, o 
- 73 -
continuum 'pÁldeu:uttbrafl^feEi^^riaet^ iaue se transitan a partir de la 
desconcentración de los servicios"," alcanzando más adelante formas 
superiores de. ;aut.ogobiernp,.. En efecto,, la desconcentración consiste 
en otorgar a un. servicio publico, un: poder de decisión dentro de una 
esfera territorial-determinada. , Tal modalidad^.puede ser funcional-
mente eficiente .parala administrac.Í9.i^ d.e. lps .¡servicios y, normalmente, 
significará una mejoría en las relaciones entre la burocracia oferente 
y los usuarios. Sin embargo, ello no implica que los recipiendarios 
del beneficio aprendan de la participación. r 
La descentralización efectiva es participación en el poder de 
decisión y como tal, cualesquiera sean sus modalidadest implica trans-
formación de las estructuras del poder,., Al interior; de las formas de 
descentralización, es posible referirse a un continuum de esferas de 
competencias de las colectividades locales. Dichas-, competencias se 
refieren a materias financieras, al establecimiento de prioridades en 
las necesidades de equipamiento comunitarioa materias educacionales 
y sanitarias, etc. Su variedad deriva, no,sólo; del ámbito de la compe-
tencia, sino también de los grados variables .en..que el gobierno central 
ejerce ¿jurisdicción correctiva o tutela, sobre, las autoridades de menor 
rango político. En especial, son .decisivas .las, competencias finan-
cieras ya que es posible, como .ocurre,en algunos países centrales, que 
las autoridades comunales y regionales dispongan del. poder de esta-
blecer ciertos impuestos territoriales o también,contratar empréstitos 
que deben servirse a través de diversas modalidades, áólo por los 
beneficios d e los fondos contratados, sin t r a s p a s a r el»servicio de la 
deuda al resto de los contribuyentes. .,.-.,. 
Como podrá apreciarse la elección de una m o d a l i d a d de descentra-
lización implica riesgos de importancia para. el desem^ño global del 
sistema. De ahí que resulte necesario clarificar con Mitelación los 
contenidos reales que se postulan como descentralización ya que, a 
menudo, no son más que reformas administrativas dictada^<Por imperiosas 
necesidades de los servicios. 
JOS supuestos 
' jzainm^nmKmmm •. im •«-
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6« L o s s u p u e s t o s de' l a p l a n i f i c a c i ó n t e r r l . t o r i a l m e n t e 
d e s c e n t r a l i z a d a . 
Como y a s e a n o t ó , e n l o s o r í g e n e s d e l a s t e o r í a s p a r t i c i p a t i v a s , l a 
a u t o g e s t i ó n i n d u s t r i a l y e l a u t o g o b i e r n o c o m u n a l y r e g i o n a l e r a n 
c o n c e b i d o s como u n p r o c e s o c í v i c o . L a d i n á m i c a d e l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n 
y l a u r b a n i z a c i ó n d e s d o b l ó l a s m o d a l i d a d e s d é p a r t i c i p a c i ó n . C a d a 
v e z m á s , e l l a s t i e n d e n a d i s t i n g u i r s e e n r a z ó n d e l d i f e r e n t e t i p o d e 
g e s t i ó n q u e i m p l i c a n . 
En e l p r o c e s o g l o b a l d e c a m b i o s o c i a l , l a s f o r m a s p o l í t i c a s de 
l a s i n s t i t u c i o n e s y l o s i n t e r e s e s s o c i a l e s , d e r i v a d o s b á s i c a m e n t e d e 
"la i n s e r c i ó n e n l a e s f e r a p r o d u c t i v a , n o c o i n c i d e n n e c e s a r i a m e n t e . 
Un c a s o muy n o t a b l e e n e s t e s e n t i d o l o c o n s t i t u y e l a r e i v i n d i c a c i ó n 
d e l o s p r o p i e t a r i o s r u r a l e s d e l a c o m u n a a u t ó n o m a , d u r a n t e l a é p o c a 
d e d o m i n a c i ó n o l i g á r q u i c a . . 
Mas e n g e n e r a l , como a n o t ó V e d e l e l f e d e r a l i s m o , h a a l i m e n t a d o 
e n e l p a s a d o y a l i m e n t a a ú n e n e l p r e s e n t e t a n t o , a l p e n s a m i e n t o 
p o l í t i c o de d e r e c h a t a n t o como a l d e i z q u i e r d a . 1 / . No d e b e c o l e g i r s e 
q u e l o s d e s a j u s t e s e n t r e l a s e s t r u c t u r a s d e p o d e r e c o n ó m i c o y p o l í t i c o 
s e a n i r r e l e v a n t e s . T a m p o c o i n t e r e s a a e s t e r e s p e c t o s a b e r c u á l e s 
l a i n s t a n c i a q u e " e n ú l t i m o t é r m i n o " , d e t e r m i n a l a s s u p e r e s t r u c t u r a s 
j u r í d i c a s y p o l í t i c a s y a q u e e l l o g r o d e s u f u t u r a s o b r e v i v e n c i a e s 
d e m a s i a d o l a r g o como p a r a q u e l a s d e t e r m i n a c i o n e s c o m p r o b a b l e s h i s t ó -
r i c a m e n t e t e n g a n u t i l i d a d como g u i é i s p a r a l a a c c i ó n s o c i a l , 
A l o s e f e c t o s d e e s t e d o c u m e n t o , l a s c u e s t i o n e s a n t e s r e f e r i d a s 
s e p l a n t e a n c o n u n a m a y o r p a r s i m o n i a y m o d e s t i a d e o b j e t i v o s . Ha s i d o 
l a p r o p i a e x p e r i e n c i a d e l o s p l a n e s l a q u e d e t e r m i n ó como m o d a l i d a d e s 
d i f e r e n t e s d e p a r t i c i p a c i ó n : e l a c u e r d o s o c i a l , l a p l a n i f i c a c i ó n 
c o m p a r a t i v a y l a t e r r i t o r i a l m e n t e d e s c e n t r a l i z a d a . 
1 / G e o r g e V e d e l , E l F e d e r a l i s m o , E d i t o r i a l T e c n o s S . A . , M a d r i d , 
1 9 6 5 , p . 3 3 . 
/ S i n e m b a r g o , 
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Sin embargo, dicha,s modalidades se fundan en supuestos de alcance 
intermedio que ligan las tres modalidades en una, visión coherente de 
la participación que es posible desarrollar, con las restricciones de 
las realidades actuales. 
El acuerdo social es básico y la planificación compensatoria y 
territorialmente descentralizada son complementos necesarios. Ja se 
ahondó en las razones que hacen indispensable la organización de los 
marginados® Ahora corresponde, explicitar la complementariedad de la 
planificación descentralizada. Su primer objetivo es descentralizar 
los conflictos, impidiendo que se acumulen en la cúpula del sistema 
nacional de planeación, cuya tarea principal es proveer una base 
teórica de opciones para las negociaciones de las organizaciones 
sindicales y patronales. Para mantener el conflicto dentro de límites 
razonables es indispensable que existan diversas instancias de concer-
tación y que incluso, otros cleavages como los provenientes de las 
desigualdades regionales, pueden ser procesados más o menos indepen-
dientemente del conflicto principal. Si la tensión propietarios-
asalariados redefiniera todos los conflictos, no cabe duda que las 
posibilidades de negociación serían mínimas. 
Un segundo objetivo de más largo alcance, perfectamente conci-
liable con el aiterior, hace el aprendizaje del autogobierno. Plani-
ficar es optar con fundamentos políticos y técnicos inexorablemente 
ligados. 
Todos los correctivos sugeridos para que los enunciados tecno-
cráticos de las opciones y cursos de acción sean asequibles a los 
sujetos de la decisión, serán inútiles si no aumenta simultáneamente 
la capacidad - en números de personas y en calificación política y 
técnica - para acceder a la lógica inherente a las decisiones. Dicha 
lógica procede de las restricciones y del campo acotado que abre un 
curso de acción. Sin una empatia básica con ese modo de razonar, lo 
más probable es que las decisiones de planificación sean otorgadas 
más que participadas. 
/Un tercer 
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Un tercer objetivo, de menor significación, es puramente 
funcional: los límites de la centralización» En efecto, aún los 
sistemas autoritarios, para llevár adelante algunas de sus políticas 
requieren el concurso de la población» La modalidad de otorgamiento 
burocrático para ser eficiente requiere perfeccionarse con el apoyo 
o, al menos, con ciertas conductas de respuesta de la población. Lo 
mismo ocurre con la dominación territorial ya que más allá de cierto 
punto, la desactiváción inherente a la lógica autoritaria provoca 
niveles de apatía completa e implica costos burocráticos crecientes. 
